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Het Strategisch Akkoord van het CDA-LPF-VVD-kabinet van juli 2002 
stelt: "Criminaliteitsbestrijding en rechtshandhaving zullen doeltreffen-
der moeten worden door invoering van een algemene identificatieplicht, 
ruimere toepassing van DNA-technieken en van cameratoezicht op plaat-
sen met een verhoogd risico op criminaliteit." Dit is niet de eerste keer 
dat het thema identificatieplicht bij de vorming van een nieuwe regering 
onderwerp van bespreking vormt. Anita Böcker laat in deze studie zien 
dat al in 1986 in het regeerakkoord voor de het kabinet-Lubbers II (CDA-
VVD) onder het kopje fraudebestrijding een "algemene identificatieplicht 
op basis van bestaande documenten" werd aangekondigd. Het regeerak-
koord van Lubbers III (CDA-PvdA) sprak in 1989 over een beperkte iden-
tificatieplicht met behulp van bestaande documenten. De makers van dat 
akkoord hadden toen vooral de bestrijding van voetbalvandalisme en 
fraude alsmede het binnenlands toezicht op vreemdelingen op het oog. De 
doelmatigheid en de kosten van deze vorm van controle van de overheid 
op de burger staan al decennia ter discussie 
Begin jaren negentig sprak ik met een commissaris van politie in Noord-
Rijnland-Westfalen. Hij reageerde verrast op mijn mededeling dat uitbrei-
ding van de identificatieplicht in Nederland onderwerp was van politieke 
discussie. Zijn reactie had een principiële en een pragmatische kant. Het 
idee van een algemene draagplicht paste niet in zijn beeld van de verhou-
ding tussen burger en overheid in het ''liberale'' Nederland. Maar afgezien 
daarvan, zou een algemene draagplicht zijns inziens tot meer criminaliteit 
(diefstal van identiteitspapieren uit kleedkamers van sportverenigingen e.d) 
en vooral tot extra werk voor de politie (het opnemen van aangiften van 
verlies of diefstal van die documenten) leiden. Het zou wei.nig of niets 
bijdragen aan de opsporing van ernstige criminaliteit. Anders dan veel Ne-
derlanders denken vanuit hun beeld van Duitsland, bestaat in de Bondsre-
publiek geen verplichting om steeds een identificatie bewijs te dragen, maar 
alleen de plicht om een dergelijk document te bezitten, het desgevTaagd te 
tonen en het daartoe zonodig van huis te gaan halen. 
Uit de voorliggende studie blijkt dat sinds het midden van de jaren tach-
tig politici uit CDA en VVD de invoering van een algemene identificatie-
plicht hebben voorgesteld. Opmerkelijk is dat het initiatief tot het debat 
over dit thema telkens van politici en niet van de politie komt. Zowel in 
1991 als in 2001 verklaren hoofdcommissarissen dat de criminaliteitsbe-
strijding niet is gediend met een algemene identificatieplicht en dat deze 
een extra druk legt op de verhouding tussen burger en politie. Ook buiten 
Nederland ligt het initiatief bij politici. In eerste reactie op de aanslagen op 
het WTC sprak de Britse regering over de invoering van een algemene 
vi Voorwoord 
identificatieplicht ter bestrijding van terrorisme. Dat plan verdween al in 
oktober 2001 van tafel. Maar in juli 2002 kondigde de minister van Bin-
nenlandse Zaken in de Labour-regering een stlldie aan naar de mogelijkheid 
alle burgers van een identiteitsbewijs te voorzien nu ter bestrijding van 
steunfraude en illegale arbeid (NRC-Handelsblad 4 juli 2002). 
Dit boek bestaat uit twee onderdelen. Het eerste deel geeft een beschrij-
ving en analyse van het debat over de invoering van de identificatieplicht 
in de afgelopen twintig jaar. Het tweede deel belicht de rol van weten-
schappers en wetenschappelijk onderzoek bij de totstandkoming van de 
Wet op de identificatieplicht. Hoe gebruiken de deelnemers aan het debat 
de uitkomsten van onderzoek en op welke manier nemen wetenschappers 
aan het publieke debat deel? Dat deel geeft ook toegang tot de voornaam-
ste wetenschappelijke publicaties die vanaf 1985 over dit onderwerp ver-
schenen. 
Het onderzoek dat leidde tot dit boek werd uitgevoerd met middelen ten 
behoeve van onderzoek naar Wetenschap & Samenleving van de KUN. Wij 
hopen dat deze publicatie zal bijdragen aan de rationaliteit van het publieke 
debat, in dit geval het komende debat over de uitbreiding van de bestaande 
identificatieplicht. Gezien de conclusies van het tweede deel zijn onze 
verwachtingen op dit punt niet erg hoog gespannen. Het politieke debat 
over dit thema heeft een sterk symbolische inslag. Voor de vraag in 
hoeverre de identificatieplicht de daarmee beoogde doeleinden dichterbij 
heeft gebracht, bestond in de politiek tot nu toe weinig aandacht. Ongeacht 
hun signatuur, lijken politici die aan het debat deelnemen, er primair op uit 
te zijn om bepaalde boodschappen aan hun kiezers uit te dragen. De 
uitkomsten van onderzoek over dit thema werden tot nu toe slecht mond-
jesmaat en vooral selectief gebruikt. Toch kan een wetenschapper niet veel 
anders doen dan op deze manier zijn of haar bescheiden bijdrage aan de 








Het debat over de invoering van 




l.2 Voorgeschiedenis en achtergronden 7 
1.3 Plaatsing op de politieke agenda 9 
Proefballon van minister van Justitie Korthals Altes 9 
Kader 1: De totstandkoming van de Wet 
persoonsregistraties (WPR) 10 
CDA-verkiezingsprogramma 11 
Regeerakkoord kabinet-Lubbers II 13 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten in deze fase 
van het debat 15 
1.4 Plaatsing op de wetgevingsagenda 17 
Adviesaanvraag over rechtmatigheidsaspecten 17 
Kader 2: Het advies van Wiarda 18 
Wetsvoorstel Anonieme verdachte 19 
Debat over de gevolgen van het Akkoord van Schengen 21 
Kader 3: De opheffing van de personencontroles aan de 
binnengrenzen van de EG 22 
Het kabinetsstandpunt over de invoering van een 
identificatieplicht 23 
Reacties op het kabinetsstandpunt 24 
Bespreking van het kabinetsstandpunt in de Tweede 
Kamer 28 
Onderzoek van het WODC 29 
Nogmaals het wetsvoorstel Anonieme verdachte 31 
Regeerakkoord kabinet-Lubbers In 32 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten in deze fase 
van het debat 33 
viii Inhoudsopgave 
1.5 Voorbereiding van het wetsvoorstel Identificatieplicht 35 
Discussie binnen de coalitie 35 
Advies Commissie Binnenlands vreemdelingen toezicht 36 
Regeringsreactie op het advies van de Commissie-
Zeevalking 37 
Kader 4: Het advies van de Commissie-ZeevaJking 38 
Concept-wetsvoorstel Identificatieplicht 39 
Kabinetsbesluit over het wetsvoorstel 40 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten in deze fase 
van het debat 42 
1.6 Discussie over het wetsvoorstel Identificatieplicht 45 
Wetsvoorstel Identificatieplicht 45 
Wijzigingen ten opzichte van het concept-wetsvoorstel 47 
Kritiek Raad van State 48 
Discussie binnen en buiten het parlement 49 
Beperkte of algemene identificatieplicht 51 
Grondrechtendimensie 54 
Kader 5: De relatie met het wetsvoorstel Anonieme 
verdachte 55 
Identificatieplicht op de werkplek 56 
Identificatieplicht ten behoeve van het 
vreemdelingentoezicht 57 
Identificatieplicht rond voetbalwedstrijden 58 
Effectiviteit en praktische uitvoerbaarheid 59 
Wijzigingen ten opzichte van het oorspronkelijke voorstel 61 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten in deze fase 
van het debat 63 
1. 7 Slotopmerkingen 
Beperkte algemene identificatieplicht 
Politici als belangrijkste actoren 
Knopen doorgehakt in regeerakkoorden 
Veranderde tijdgeest 
Sym bool wetgeving? 
De Wet op de Identificatieplicht in de praktijk 
Identificatieplicht bij indiensttreding 
Identificatieplicht voor zwartrijders 
Identificatieplicht op de werkplek 
Identificatieplicht ten behoeve van het 
vreemdelingentoezicht 
Een nieuwe identificatieplicht voor prostituees 
Conclusie 




















Wetenschap en de identificatieplicht. 
De rol van de wetenschap bij de totstandkoming 
van de Wet op de Identificatieplicht 
2.1 Inleiding 
2.2 Bijdragen van 'de wetenschap' aan het debat 
Op welke wijzen namen wetenschappers deel aan het 
debat? 
Standpunten en argumenten 







2.3 Gebruik van 'de wetenschap' door andere actoren 105 
Verwijzingen naar wetenschappers en wetenschappelijk 
onderzoek 107 
Debat over het wetsvoorstel Anonieme verdachte 108 
Debat over de gevolgen van het Akkoord van Schengen 111 
Debat over de invoering van een wettelijke 
identificatieplicht 112 
Voorlopige conclusies 115 
Gegevens uit de interviews 116 
Factoren van invloed op het gebruik 123 
Factoren aan de kant van 'de wetenschap' 123 
Factoren aan de kant van de potentiële gebruikers 124 
Kenmerken van het debat 124 
De inrichting van het wetgevingsproces 125 
Aangehaalde literatuur 127 
Bijlage 1: Geanalyseerde publicaties van wetenschappers 133 

Deel 1 




Op 1 juni 1994 trad de Wet op de Identificatieplicht in werking. Deze wet 
bepaalt dat men in een reeks van situaties een geldig identiteitsbewijs 
moet (kunnen) tonen: als men in dienst treedt bij een werkgever, bij het 
maken van een notariële akte, bij het aanvragen van een sofi-nummer of 
een uitkering, bij bepaalde banktransacties, op het werk, bij politiecontro-
les op illegaal verblijf van vreemdelingen, bij zwartrijden in het openbaar 
vervoer en bij het bezoeken van bepaalde voetbalwedstrijden. 
Aan de vaststelling en invoering van de Wet op de Identificatieplicht ging 
een langdurige politieke en maatschappelijke discussie vooraf, waaraan 
behalve politici en vertegenwoordigers van diverse maatschappelijke 
organisaties en belangengroepen ook vele wetenschapsbeoefenaren deelna-
men. Het eerste deel van dit boek biedt een analyse van die discussie. Vra· 
gen die daarbij aan de orde komen zijn: hoe en door wie werd het onderwerp 
op de politieke agenda en vervolgens op de wetgevingsagenda gezet; wie 
namen er deel aan het debat; welke standpunten werden daarbij inge-
nomen; welke argumenten werden naar voren gebracht? In het tweede deel 
zal nader worden ingegaan op de rol die wetenschappers en wetenschappe-
lijk onderzoek in de discussie speelden. In dit deel komt die rol slechts glo-
baal aan de orde. 
In de titel van dit deel wordt gesproken van 'het debat'. Dat suggereert 
dat er sprake was van een afgerond geheel, met een duidelijk begin- en 
eindpunt en een duidelijke focus. In werkelijkheid is vaak moeilijk aan te 
geven wanneer een debat precies begint en eindigt. 1 Mijn analyse begint in 
1984. In juni van dat jaar zwengelde minister van Justitie Korthals Altes de 
discussie aan met een pleidooi voor een algemene identificatieplicht ter 
bestrijding van fraude en criminaliteit. In de jaren zestig en zeventig was 
het onderwerp echter ook al incidenteel aan de orde geweest. Mijn analyse 
eindigt in december 1993, toen de Wet op de Identificatieplicht in het 
Staatsblad werd gepubliceerd. Daarmee was de discussie echter niet defini· 
tief beëindigd. Eind 1996 hield CDA-leider De Hoop Scheffer al weer een 
pleidooi voor een meer omvattende identificatieplicht. Daarna kwam het 
onderwerp nog herhaaldelijk aan de orde. In het in juli 2002 gesloten 'stra-
tegisch akkoord' tussen CDA, LPF en VVD werd de invoering van een al-
gemene identificatieplicht aangekondigd. 
Daarnaast is de vraag of gesproken kan worden van één debat. Aanvan-
kelijk ging de discussie over een 'algemene' identificatieplicht op basis van 
een nieuw in te voeren, verplicht identiteitsbewijs. Nadat besloten was tot 
een beperkte, alleen in bepaalde situaties geldende plicht op basis van be-
staande documenten, kreeg de discussie een meer 'technisch' en enigszins 
Vergelijk over hel illegalendebat Suurmond 1995. 
4 
versnipperd karakter. Het debat over de identificatieplicht werd bovendien 
herhaaldelijk beïnvloed door andere discussies, zoals het debat over (de be-
strijding van) de toenemende criminaliteit, het 'illegalendebat' en het debat 
over 'Schengen' en 'Europa 1992'. Het is niet altijd te zeggen waar de ene 
discussie ophield en de andere begon. 
Bij de analyse van discussies wordt vaak gebruik gemaakt van een vorm 
van vertoog- of discoursanalyse. De onderzoeker gaat dan op zoek naar de 
'vertogen' of denkkaders die verschillende deelnemers in het debat hante-
ren, of naar 'het' (dominante) vertoog in het debat. Een vertoog wordt daar-
bij opgevat als een samenhangend geheel van opvattingen, beelden en ge-
meenplaatsen waarmee betekenis wordt verleend aan de werkelijkheid.2 In 
het debat over de identificatieplicht zou het bijvoorbeeld kunnen gaan om 
opvattingen, beelden en gemeenplaatsen over de verhouding tussen burger 
en overheid, of over het gebruik van recht als instrument van overheidsbe-
leid. De Wet op de Identificatieplicht zou dan kunnen worden gezien als het 
resultaat van hetzij het dominante vertoog hetzij de vorming van een poli-
tieke meerderheid rond een of meer van deze vertogen. Ik geef echter de 
voorkeur aan een analyse waarin ook plaats is voor institutionele factoren , 
bijvoorbeeld eigenaardigheden van het politieke proces. 
Het wetgevingsproces dat leidde tot de Wet op de Identificatieplicht 
wordt in dit deelrapport beschreven aan de hand van de 'agendabouw-theo-
rie'. Volgens deze theorie kan het wetgevingsproces worden gezien als een 
strijd - een strijd om een plaats op verschillende agenda's. Veel wetgeving 
komt voort uit maatschappelijke wensen of noden, maar niet alle wensen en 
noden leiden tot wetgeving. Als meer mensen hetzelfde probleem hebben 
kan het tot een 'publiek issue' worden. Daartoe is nodig dat het stilzwijgen 
over het probleem doorbroken wordt en (vage) uitingen van ongenoegen en 
wensen tot verandering naar voren worden gebracht. Een 'publiek issue' 
kan tot een 'politiek issue' worden. Daartoe moet het door politici en/of 
bestuurders als zodanig worden erkend en op de politieke en bestuurlijke 
agenda worden gezet. Vervolgens kan het probleem op de wetgevingsagenda 
worden gezet, dat wil zeggen dat wordt erkend dat het een wettelijke 
'oplossing' behoeft. In elk van deze fasen moet het probleem concurreren 
met andere problemen die de aandacht opeisen. Het gehele proces kan veel 
tijd in beslag nemen en sommige problemen verdwijnen weer van de agenda 
zonder dat het tot nieuwe wetgeving is gekomen.3 
Als kritiek op deze theorie is onder meer naar voren gebracht, dat lang 
niet alle wetgeving is terug te voeren op maatschappelijke problemen of 
2 Vergelijk Jacobs 1998: 13. 
3 Zie voor een nadere uitwerking en toepassing van deze theorie bijvoorbeeld 
Bachrach & Baratz 1970; D'AnjOll 1986; Outshoorn 1986. Outshoorn (1986: 17) 
merkt overigens op dat het niet zozeer om een (uitgewerkte) theorie alswel om een 
'referentiekader om het politieke proces te ordenen' gaat. 
Inleiding 5 
claims. Vaak is het initiatief voor nieuwe wetgeving afkomstig uit beleids-
kringen. Veel wetgeving is bijvoorbeeld ook het gevolg van rechterlijke uit-
spraken of internationale regelingen. 4 Ook bij de onderhavige casus, de 
identificatieplicht, is de vraag in hoeverre de wet zijn oorsprong vond in een 
maatschappelijk probleem. Dat neemt niet weg dat het wetgevingsproces de 
kenmerken van een strijd had, waaraan naast politici ook allerlei andere 
actoren deelnamen. 
De volgende hoofdstukken zijn gebaseerd op een analyse van officiële do-
cumenten (Kamerstukken, handelingen), publicaties in dag- en weekbladen 
en artikelen in wetenschappelijke tijdschriften en vakbladen als het 
Nederlands Juristenblad (NJB) , Privacy & Registratie en politiebladen. 
In hoofdstuk 1.2 worden de voorgeschiedenis en enkele achtergronden 
van de in 1984 gestarte discussie beschreven. De hoofdstukken 1.3 en 1.4 
beschrijven hoe het onderwerp op respectievelijk de politieke agenda en de 
wetgevingsagenda werd gezet. Hoofdstuk 1.5 behandelt de voorbereiding 
van het wetsvoorstel Identificatieplicht. Hoofdstuk 1.6 beschrijft de discus-
sie over het wetsvoorstel zoals die binnen en buiten het parlement werd 
gevoerd. Tot besluit worden in hoofdstuk 1.7 enkele opvallende kenmerken 
van het debat besproken. In dit hoofdstuk wordt ook nagegaan wat er be-
kend is over de werking van de Wet op de Identificatieplicht in de praktijk. 
4 Veerman 1996. 

1.2 Voorgeschiedenis en achtergronden 
Nederland kende alleen gedurende de Duitse bezetting in de Tweede We-
reldoorlog een algemene, voor iedereen onder alle omstandigheden geldende 
identificatieplicht op basis van een verplicht identiteitsbewijs. 
Voor de oorlog was al wel eens gepleit voor het invoeren van een verplicht 
identiteitsbewijs. Deze pleidooien kwamen onder andere van politiezijde. In 
1933 schreef een ambtenaar van de Rijksinspectie van de Bevolkingsre-
gisters een preadvies, waarin de resultaten van een enquête onder politie-
mensen en leden van de rechterlijke macht waren verwerkt. Een meerder-
heid van de geënquêteerden was voor een geleidelijke, op vrijwilligheid ge-
baseerde invoering van een identiteitsbewijs. Dit preadvies leidde niet tot 
concrete voornemens. Later in de jaren dertig, bij de voorbereiding van dis-
tributiemaatregelen, werd de vraag of een verplicht identiteitsbewijs wen-
selijk was actueel. Een ambtelijke werkgroep adviseerde in maart 1939 van 
wel, maar de regering-Colijn besloot voorlopig slechts een eenvoudige 
distributiestamkaart in te voeren. Ook de regering-De Geer besloot in maart 
1940 niet tot invoering van een verplicht identiteitsbewijs over te gaan: zo'n 
verplichte identificatie zou niet stroken met de Nederlandse tradities. Het 
ontwerp voor een identiteitsbewijs lag echter al klaar. Nog datzelfde jaar 
besloten de Duitse bezetters dit 'persoonsbewijs' in te voeren en voor de hele 
bevoll<ing verplicht te stellen. Iedere burger moest zijn Ausweis ten allen 
tijde bij zich dragen en desgevorderd tonen aan iedere opspo-
ringsambtenaar. 
Kort na de oorlog, in juni 1945, werd de identificatieplicht afgeschaft en 
werd de uitgifte van persoonsbewijzen gestaakt. Kennelijk wilde de regering 
de mogelijkheid van herinvoering niet geheel uitsluiten, want in september 
1945 werd de Commissie voor het Persoonsbewijs ingesteld. De door deze 
commissie gepolste vertegenwoordigers van politie en rechterlijke macht 
bleken voor invoering van een nieuw verplicht persoonsbewijs te zijn. Toch 
adviseerde de commissie de regering daar vooralsnog niet toe over te gaan. 
Ze achtte de tijd er nog niet rijp voor: het bestuursapparaat was overbelast 
en er heerste nog teveel een vervalsingsmentaliteit. De commissie 
voorspelde wel dat er steeds meer behoefte aan een verplicht 
identiteitsbewijs zou komen - een behoefte die de regering door 'verstandige 
voorlichting' zou kunnen aanwakkeren. 5 
Het zou veertig jaar duren voor de invoering van een algemene identifi-
catieplicht opnieuw onderwerp van serieuze discussie werd. Dat betekent 
niet dat er in het geheel geen identificatieverplichtingen bestonden. Vreem-
delingen waren op basis van de Vreemdelingenwet verplicht bepaalde iden-
titeitspapieren bij zich te dragen en desgevraagd te tonen. Voor Nederlan-
5 Roest 1993. 
8 Hoofdstuh 1.2 
ders gold zo'n verplichting bij het passeren van de grens. Ook in bepaalde 
andere situaties golden al wettelijk geregelde identificatie- of legitimatie-
plichten, bijvoorbeeld bij het doen van examens of bij het besturen van een 
motorrijtuig. Nederland kende echter geen algemeen officieel identiteitsbe-
wijs voor binnenlands gebruik. Veel andere Europese landen hadden - en 
hebben - wel zo'n bewijs, in de vorm van een kaart. In de meeste van deze 
landen is het bezit van de identiteitskaart verplicht. In België bestaat ook 
een (strafrechtelijke gesanctioneerde) draagplicht; iedereen kan overal en 
altijd door de politie naar zijn 'eenzelvigheidskaart' worden gevraagd. In de 
meeste andere West-Europese landen geldt alleen een toonplicht (men mag 
de kaart eventueel van huis ophalen) en mag de politie niet willekeurig 
naar de identiteitskaart vragen. 
De Nederlandse regering had zich wel al voordat de discussie over de 
identificatieplicht op gang kwam gecommitteerd aan het invoeren van een 
identiteitskaart. In 1977 nam het Comité van Ministers van de Raad van 
Europa een resolutie aan, waarin de lidstaten werd aanbevolen een fraude-
bestendige identiteitskaart naar een aangegeven uniform model in te voe-
ren. Zo'n uniforme identiteitskaart zou de eenheid binnen Europa bevorde-
ren. De kaart zou bovendien als reisdocument en als identificatiemiddel, 
niet alleen in het eigen land, maar in alle aangesloten Europese landen, 
kunnen dienen. De resolutie liet de lidstaten vrij deze kaart verplicht voor 
te schrijven of facultatief ter beschikking te stellen 'voor iedere burger die 
daarom vraagt'. Verder had de Europese Raad al in 1974 de principebeslis-
sing genomen de Europese Gemeenschap uit te bouwen tot een paspoort-
unie en, daarop vooruitlopend, een uniform paspoort in te voeren. De Raad 
van Ministers van de EG nam in 1981 een resolutie aan, waarin de lid-
staten afspraken alles in het werk te stellen om uiterlijk 1 januari 1985 een 
paspoort van een uniform model (kleur: bordeauxpaars) in te voeren. In dit 
paspoort kon eventueel een plastic (identiteits)kaart worden opgenomen.6 
Het kabinet had besloten de invoering van dit paspoort naar Europees 
model te koppelen aan de introductie van een nieuwe productiewijze, die het 
paspoort technisch hoogwaardiger en daardoor fraudebestendig moest 
maken. De invoering van dit paspoort zou een slepende affaire worden. In 
1989 werd wel het Europese model ingevoerd (het paspoort kreeg een 
bordeauxrood omslag met de vermelding 'Europese Unie'), maar het be-
oogde fraudebestendige paspoort is er nog steeds niet. Minister van Boxtel 
kondigde onlangs aan dat het in april 2001 zal worden ingevoerd.? 
6 Resolutie van 23 juni 1981, PB nr. C241, p. 1; Aanvullende resolutie bij de resolutie 
van 23 jlmi 1981, PB nr. C179, p. 1. 
7 Persbericht ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 21 januari 
2000. 
1.3 Plaatsing op de politieke agenda 
Proefballon minister van Justitie Korthals Altes 
De discussie over een algemene identificatieplicht wordt in 1984 aange-
zwengeld door minister van Justitie Korthals Altes. Het kabinet heeft in 
afwijking van een advies van de commissie-Geelhoed8 besloten om geen 
identificatieplicht in te voeren voor transacties met spaarbewijzen. Tijdens 
een persconferentie licht Korthals Altes het kabinetsbesluit toe. Het zou 
'niet reëel' zijn om voor één vorm van fraude een identificatieplicht in te 
voeren. De minister verklaart dat naar zijn 'strikt persoonlijke mening' met 
het oog op de bestrijding van diverse vormen van criminaliteit een algemene 
identificatieplicht zou moeten worden ingevoerd. Hij voegt er onmiddellijk 
aan toe dat zo'n identificatieplicht in Nederland gevoelig ligt, dat er vanuit 
het oogpunt van de privacybescherming bezwaren tegenin te brengen zijn 
en dat de invoering nu niet aan de orde is. Niettemin zou hij 'de discussie 
erover wel eens willen voeren'. Volgens de minister mag de priva-
cybescherming geen dekmantel zijn waaronder frauduleuze activiteiten 
ongestoord kunnen worden verricht.9 
In een aantal dag- en weekbladen verschijnen kritische (redactionele) 
commentaren. 10 Daarin wordt - zoals Korthals Altes al voorzag - vooral de 
inbreuk op de privacy en vrijheid van burgers benadrukt. Ook wordt gewe-
zen op de historisch gegronde afkeer van 'persoonsbewijzen'. In NRC-Han-
delsblad zet juridisch redacteur Frank Kuitenbrouwer uiteen dat een iden-
tificatieplicht een verplicht identiteitsbewijs veronderstelt en dat het iden-
titeitsbewijs dat Korthals Altes voor ogen staat waarschijnlijk een modern, 
'machineleesbaar', plastic document zal blijken te zijn, met allerlei nieuwe 
controle mogelijkheden voor de overheid over de burger. ll De juridisch re-
dacteur van de Volhshrant uit soortgelijke bezwaren. Hij wijst erop dat de 
overheid een steeds groter informatieoverwicht op de burger verkrijgt. De 
kans dat dit overwicht tot excessen leidt acht hij groot, vooral ook omdat een 
solide wettelijke bescherming van de privacy ontbreekt: het recht op privacy 
staat weliswaar in de Grondwet, maar is nog niet uitgewerkt in 
wetgeving. 12 De commentator van Elseviers Weehblad komt tot dezelfde con-
clusie: de minister had beter eerst met concrete voorstellen voor de be-
8 Deregulering van overheidsregelingen . Eindbericht van de commissie vermindering 
en vereenvoudiging van overheidsregelingen, Kamerstllhhen Il1983/84, 17931, n1'. 
9, p. 130. 
9 Trouw 28 juni 1984. 
10 Zie voor een selectie Proos & Voogd 1989: 11-14. 
11 Kuitenbrouwer 1984. 
12 ChTis te 1984. 
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scherming van de persoonlijke levenssfeer kunnen komen, alvorens een 
'fikse inbreuk' daarop te bepleiten. 13 
Kader 1: De totstandlwming van de Wet persoonsregistraties (WPR) 
Rond 1970 ontstond in Nederland discussie over de implicaties van de voort-
chrijdende automatisering voor de privacy. Twee belangrijke, elkaar verster-
kende aanleidingen waren de volkstelling die in 1971 zou worden gehouden - bij 
deze volkstelling zou voor het eerst gebruik worden gemaakt van computerlees-
bare formulieren - en de plannen voor de invoering van een landelijk uniform 
persoonsnummer (A-nummer) en een centrale, geautomatiseerde bevolkingsad-
ministratie. 
De volkstelling van 1971 leidde tot een ongekend felle en brede discussie, waar-
in vooral ook bezwaar werd gemaakt tegen het toenemend computergebruik door 
de overheid in het algemeen, en het gebrek aan publieke di cussie daarover. 14 In 
de discussie werd veelvuldig verwezen naar de bezettingsjaren en de rol die de 
bevolkingsregisters toen speelden bij de jodenvervolging. De discussie had grote 
gevolgen: behalve dat de volkstelling werd afgeschaft (de telling van 1971 ging 
wel door, maar er kwam geen nieuwe meer), werden ook de plannen voor de 
imichting van een centrale bevolkingsadministratie getorpedeerd. Het 
wetsvoorstel Centrale personen administratie (CPA), dat in 1982 werd inge-
diend, stuitte in de Tweede Kamer op zulke grote bezwaren, dat het uiteindelijk 
werd ingetrokken. De gedachte aan een centrale personenadministratie werd 
verlaten voor de formule van verstrekking van persoonsgegevens via de in een 
netwerk verbonden geautomatiseerde gemeentelijke bevolkingsadministraties. 
Daarmee trokken vooral de gemeenten, die hun bevolkingshuishouding niet uit 
handen wilden geven, aan het langste eind. De plannen voor de invoering van 
een landelijk uniform persoonsnummer gingen namelijk gewoon door. 
Mede naar aanleiding van de discussie over de volkstelling besloot het kabinet 
in 1970 dat er een algemene privacy wet moest komen. In die wet zouden de 
rechtspositie van de geregistreerde en het toezicht op geautomatiseerde gege-
vensbestanden moeten worden geregeld. In 1971 werd de commissie-Koopmans 
belast met de bestudering van de regelingsproblematiek. Het eindrapport van de 
commissie kwam in 1976 uit en bevatte een uitvoerig wetsontwerp. Pas vijf jaar 
later, in 1981, werd dit ontwerp met een aantal wijzigingen op onderdelen bij de 
Tweede Kamer ingediend. Het wetsontwerp van de commissie-Koopmans 
behelsde een op preventieve toetsing gebaseerd stelsel. In de tussenliggende ja-
ren was het computergebruik echter zo toegenomen, dat zo'n stelsel niet meer 
uitvoerbaar werd geacht. Daarom - en omdat de regering intussen het deregule-
ringsstreven had omhelsd - werd het wetsvoorstel in 1984 ingetrokken. In 1985 
werd een nieuw voorstel ingediend, waarin het toelatingsstelsel was vervangen 
door een stelsel van repressief op naleving toetsbare materiële normen en ver-
plichte zelfregulering. Dit wetsvoorstel werd eind 1988 aangenomen (Staatsblad 
1988, 665). De Wet persoonsregistraties trad (grotendeels) op 1 juli 1989 in wer-
king. Een belangrijkste uitvoeringsregeling, het Besluit gevoelige gegevens, trad 
pas op 1 mei 1993 in werking.1ó De Wet persoonsregi, traties is in 2001 vervan-
gen door de Wet bescherming persoonsgegevens (Staatsblad 2000, 302 .).16 
13 Elseviers Weehblad 7 juli 1984. 
14 Zie voor een analyse van deze discussie Katus 1984. 
15 Zie voor een analyse van de totstandkoming van de WPR Overkleeft-Verburg 1995. 
16 Zie over die wet Overkleeft.Verburg 200l. 
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Nederland kende inderdaad nog geen 'privacywet'. Het kabinet had wel al 
in 1970 besloten dat het toezicht op geautomatiseerde gegevensbestanden 
en de positie van de geregistreerde wettelijk geregeld moesten worden. 
Een daartoe ingediend wetsontwerp werd echter in het voorjaar van 
1984, juist toen de discussie over de identificatieplicht op gang kwam, in-
getrokken. Het zou nog tot eind 1988 duren voordat de Wet persoonsregi-
straties in werking trad (zie kader 1). 
CDA -verkiezingsprogramma 
In februari 1985 lekt uit dat de commissie die het CDA-verkiezingspro-
gramma schrijft, de invoering van een algemene identificatieplicht tot een 
programmapunt wil maken. De CDA-programmacommissie voert hetzelfde 
argument aan als Korthals Altes een jaar eerder: voor politie en justi.tie zou 
het een belangrijk hulpmiddel zijn in de strijd tegen de alsmaar toenemende 
criminaliteit. De commissie voert ook nieuwe argumenten aan. Een bin-
nenlandse identificatieplicht zou bijdragen aan het streven naar afschaffing 
van de personencontroles aan de binnengrenzen van de Europese Ge-
meenschap (zie kader 3). Bovendien zou een bestaande ongelijkheid tussen 
Nederlanders en hier woonachtige buitenlanders worden weggenomen; de 
laatsten zijn immers wel verplicht altijd identiteitspapieren bij zich te dra-
gen. 
Uit de berichtgeving in de pers blijkt dat de CDA-fractiecommissie Justi-
tie 'hoogst ongelukkig' is met het voorstel van de programmacommissie. 
Vanuit PvdA en VVD wordt respectievelijk 'ronduit afwijzend' en 'uiterst 
gereserveerd' op het voorstel gereageerd. De reacties in kranten en week-
bladen zijn evenals een jaar eerder overwegend negatief; het zijn er nu wel 
aanzienlijk meer .17 Er worden veel vergelijkingen met de Duitse bezetting 
en de Zuid-Afrikaanse pasjeswetten gemaakt. Ook wordt veelvuldig opge-
merkt dat een verplicht identiteitsbewijs vandaag de dag - in het 'informa-
tietijdperk' - extra gevaren in zich herbergt. Sommigen zien een relatie met 
de plannen voor de invoering van 'persoonsnummers' en de inrichting van 
een centrale, geautomatiseerde persoonsadministratie, waarover kort 
daarvoor in de Tweede Kamer is gedebatteerd. Bij identiteitscontroles zal de 
politie, uitgerust met draagbare computers, alleen maar het persoons-
nummer van iemands persoonsbewijs in behoeven te tikken om toegang te 
krijgen tot alle gegevens die overheidsinstanties over de betreffende persoon 
hebben geregistreerd, zo vrezen deze commentatoren. 
Behalve bezwaren tegen de inbreuk op de privacy en op het bestaande 
machtsevenwicht tussen politie en burger worden twijfels geuit over de 
noodzaak en effectiviteit van een identificatieplicht ter bestrijding van cri-
17 Zie voor een selectie Proos & Voogd 1989: 15-41. 
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minaliteit. Veel kranten halen de Amsterdamse politiewoordvoerder Wilting 
aan. Hij meent dat een identificatieplicht wel handig zou zijn bij kleinere 
misdrijven en overtredingen, maar verwacht bij de zwaardere misdaad juist 
geen verbetering. De 'zware jongens' zullen zich niet laten afschrikken door 
een identificatieplicht; zij zullen werken met vervalsingen en verschillende 
identiteiten. 
Ook de andere argumenten van de CDA-programmacommissie vinden in 
de ogen van de tegenstanders weinig genade. Het argument dat de invoe-
ring van een binnenlandse identificatieplicht nodig is om de grenscontroles 
binnen Europa af te kunnen schaffen, gaat voorbij aan de vraag of het wel 
zo wenselijk is deze controles af te schaffen. Met de controles aan de grens 
valt best te leven; de vervanging ervan door een identificatieplicht overal en 
altijd is 'verkeerde EG-Prinzipienreiterei', aldus de Nijmeegse hoogleraar 
economisch recht Verkade in een ingezonden stuk in De Gelderlander. Dat 
zo'n identificatieplicht de gelijke behandeling van Nederlanders en 
buitenlanders zou bevorderen is volgens Verkade een volstrekte drogreden: 
gelijke behandeling kan immers ook worden bevorderd door de identifica-
tieplicht voor buitenlanders af te schaffen. IS Andere commentatoren merken 
op dat juist buitenlanders en Nederlanders met een 'buitenlands' uiterlijk 
het slachtoffer zullen worden van willekeurige identiteitscontroles. 
Behalve in de dag- en weekbladpers verschijnen er nu ook reacties in ju-
ridische vakbladen. De Amsterdamse hoogleraar strafrecht Rüter pleit in 
een spraakmakend redactioneel in Deliht & Delinhwent voor het handhaven 
van de persoonscontroles aan de Europese binnengrenzen. Hij beschouwt 
deze controles als een voorwaarde voor het handhaven van een aantal 
binnenlandse vrijheden, waaronder 'de vrijheid om met een minimum aan 
controle en zonder identiteitsbewijs zich in het binnenland te bewegen'. 19 De 
Rotterdamse strafjurist Blad keert zich in het Nederlands Juristenblad 
tegen de 'criminalisering der onverdachten' die het gevolg zal zijn van een 
strafrechtelijk gesanctioneerde identificatieplicht. Personen die niet van een 
bepaald misdrijf worden verdacht, zullen verplicht worden aan te tonen dat 
zij ook dit delict niet begaan. Tegenover de inperking van de vrijheidssfeer 
van de burgers en de uitholling van de rechtspositie van verdachten zal 
volgens Blad geen enkel positief resultaat staan voor wat betreft de politiële 
efficiency. Het creëren van een nieuw strafbaar feit zal er alleen maar toe 
leiden dat meer strafbare feiten worden gepleegd.2o 
De CDA-programmacommissie concludeert al snel dat er onvoldoende 
draagvlak voor dit concept-programmapunt bestaat; ze besluit het te laten 
vallen. De identificatieplicht zal echter niet meer van de politieke agenda 
verdwijnen. Als de deining lijkt te zijn weggeëbd gooit minister Korthals 
Altes opnieuw olie op het vuur. In het televisieprogramma 'Bij Koos' zegt hij 
18 Verkade 1985. 
19 Rütel' 1985. 
20 Blad 1985. 
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dat de 'emotionele bezwaren' ondervangen zouden kUilllen worden door de 
identificatieplicht alleen te laten gelden voor personen jonger dan vijftig 
jaar. Op vragen van PvdA en D66 in de Tweede Kamer antwoordt de mi-
nister dat de regering geen plannen voor de invoering van een identifica-
tieplicht heeft, maar wel discussie zou willen. Volgens de minister moet zijn 
opmerking worden gezien in het licht van de discussie over de afschaffing 
van de personencontroles aan de grens met Duitsland: met het oog daarop 
zou moeten worden bekeken of daarbij niet 'een criminaliteitsbe-
strijdingsinspanning op een wijze die vergelijkbaar is met het politieel en 
justitieel optreden in landen zoals België en Frankrijk' zou passen. Hij biedt 
aan de Kamer een notitie te sturen als aanzet tot een discussie, maar de 
Kamer houdt dit af. 21 
Regeerakkoord kabinet-Lubbers II 
Begin juli 1986 wordt het regeerakkoord voor het kabinet-Lubbers II gepu-
bliceerd.22 Hoewel de verkiezingsprogramma's van VVD en CDA er niets 
over bevatten, wordt in de paragraaf over fraudebestrijding van het concept-
akkoord een 'algemene identificatieplicht op basis van bestaande do-
cumenten' aangekondigd. In de paragraaf over criminaliteit, politie en jus-
titie wordt terloops opgemerkt dat zo'n algemene identificatieplicht 'van 
groot belang voor de criminaliteitsbestrijding' is. 
De aankondiging in het regeerakkoord leidt tot een storm van kritiek.23 
Naast bezwaren tegen de inbreuk op de privacy en vrijheid van burgers en 
twijfels over de noodzaak en effectiviteit van een identificatieplicht worden 
nu ook bezwaren tegen de - weinig democratische - procedure geuit. Vol-
gens de commentator van Trouw is sprake van 'misleiding van de kiezer', 
die immers niet kon weten dat een stem op VVD of CDA een stem voor de 
identificatieplicht betekende.2~ NRC-Handelsblad spreekt van een 'quasi-
overval per regeerakkoord'.25 De Groningse hoogleraar staatsrecht Vis, te-
vens fractievoorzitter van D66 in de Eerste Kamer, spreekt in een ingezon-
den stuk in dezelfde krant van 'arrogantie van de macht'. Rechten en plich-
ten van burgers mogen in een democratie niet achter gesloten deuren gere-
geld worden. Als de coalitiepartners een identificatieplicht willen invoeren, 
dan alleen na een openbare discussie waarvan de afloop niet tevoren vast-
staat door een afspraak in het regeerakkoord, aldus Vis.26 
21 Het Parool 22 april 1985; NRC-Handelsblad 24 april 1985; Handelingen 11 1984/85, 
p . 4590-4592 . 
22 Kamerstuhken IJ 1985/86, 19555, nr. 3. 
23 Zie voor een selectie Proos & Voogd 1989: 42-9l. 
24 Trouw 2 juli 1986. 
25 NRC-Handelsblad 5 juli 1986. 
26 Vis 1986. 
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De Stichting Waakzaamheid Persoonsregistratie (SWP) kondigt aan dat 
ze zal oproepen tot burgerlijke ongehoorzaamheid, mocht het voornemen 
tot invoering van een i.dentificatieplicht worden uitgevoerd. De Stichting, 
die is voortgekomen uit het Comité Waakzaamheid Volkstelling, herin-
nert daarbij aan de grootschalige acties tegen de volkstelling van 1971.27 
De voorzitter van de commissie bevolkingsaangelegenheden van de Ver-
eniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) zegt te verwachten dat ook 
de VNG zich fel tegen de invoering van de voorgestelde identificatieplicht 
zal verzetten. Hij meent dat de regering via die identificatieplicht toch tot 
een soort centrale persoonsadministratie wil komen. Hij wijst daarbij op 
de plannen voor het nieuwe Europese paspoort: het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken wil de productie daarvan in handen van een consortium 
van particuliere bedrijven geven; dit private consortium zal dan ook het 
bijbehorende centrale register, met de gegevens van een groot deel van de 
Nederlandse bevolking, gaan beheren.28 
Ook vertegenwoordigers van de politie mengen zich nu in de discussie. De 
twee grote politiebonden (de Algemeen Christelijke Politiebond en de 
Nederlandse Politiebond) laten weten geen behoefte te hebben aan een 
identificatieplicht ter vergemakkelijking van de opsporing van criminelen. 
Het huidige arsenaal aan opsporingsbevoegdheden is voldoende. De crüni-
naliteitsbestrijding zou volgens de bonden beter gediend zijn met een beter 
personeelsbeleid en een betere uitrusting van de politie. De woordvoerders 
van een aantal grote korpsen reageren daarentegen gematigd positief. Zij 
zien wel iets in een identificatieplicht voor burgers die worden verdacht van 
een strafbaar feit. Veel verdachten - als voorbeelden worden krakers en 
demonstranten genoemd - kiezen nu voor de anonimiteit. De politie is dan 
veel tijd kwijt met het achterhalen van de identiteit. De politiewoord-
voerders benadrukken overigens dat het initiatief niet van de politie komt. 
In de regeringsverklaring van 30 juli 1986 wordt de aankondiging van 
een algemene plicht enigszins bijgesteld. De regering zegt zorgvuldig te 
zullen nagaan 'op welke wijze en in welke omvang een identificatieplicht -
op basis van bestaande documenten - kan bijdragen aan effectieve bestrij-
ding van fraude en criminaliteit'. Controles zullen alleen plaatsvinden 'in 
het kader van fraudebestrijding in bepaalde situaties ( ... ) en overigens in die 
gevallen waarin de politie en andere opsporingsambtenaren thans de 
bevoegdheid hebben iemand naar zijn naam te vragen'. Tijdens het debat 
over de regeringsverklaring legt Lubbers uit dat het in feite dus niet om een 
algemene, maar een beperkte identificatieplicht gaat. Met de term 'al-
gemeen' in het regeerakkoord werd bedoeld dat in bepaalde, welomschreven 
situaties de identificatieplicht algemeen moet gelden. Dat is iets anders dan 
'iedereen onder alle omstandigheden'. Lubbers zegt een notitie toe over de 
voor- en nadelen van een identificatieplicht in de gevallen die de regering op 
27 'Persbericht Identificatieplicht', Privacy & Registratie 1986(3), p. 17. 
28 'Het i.s gedaan met onze privacy', Algemeen Dagblad 3 juli 1986. 
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het oog heeft. In die notitie zal ook de vTaag aan de orde komen of er 
principiële beletselen voor de invoering van zo'n plicht in NedeTland zijn.29 
Onder andere de SWP, de Algemeen Christelijke Politiebond en de 
Coornhert-Liga (de vereniging van juristen voor strafrechtshervorming) 
laten weten onverminderd negatief tegenover het regeringsvoornemen te 
staan. Een identificatieplicht voor verdachten - want daar komt de formu-
lering 'in die gevallen waarin (. .. ) opsporingsambtenaren thans de be-
voegdheid hebben iemand naar zijn naam te vragen' op neer - past volgens 
deze organisaties niet in het Nederlandse strafprocesrecht. Een verdachte 
mag niet worden gedwongen aan zijn eigen veroordeling mee te werken. De 
beperking van de identificatieplicht tot verdachten zou bovendien een 
schijnbeperking zijn, omdat niemand er zeker van kan zijn niet van een 
strafbaar feit verdacht te zullen worden. 
Hoe de identificatieplicht in het regeerakkoord terechtkwam, blijft ove-
rigens onduidelijk. De pers doet alle moeite om erachter te komen wie het 
onderwerp in de onderhandelingen inbracht, maar CDA en VVD schuiven 
elkaar de zwartepiet toe. 30 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten in deze fase van 
het debat 
Het onderwerp identificatieplicht wordt op de politieke agenda gezet door 
politici van VVD en CDA. De reacties op de proefballon van minister van 
Justitie Korthals Altes en het concept-programmapunt van de CDA-pro-
grammacommissie zijn overwegend negatief. Ook binnen VVD en CDA 
worden bedenkingen geuit. Niettemin wordt in het regeerakkoord tussen 
beide partijen vastgelegd dat er een 'algemene' identificatieplicht zal komen. 
De discussie wordt voornamelijk in en via de pers (dag- en weekbladen, 
radio en televisie) gevoerd en is relatief breed - breed in de zin van een 
brede deelname, maar ook in de zin van het aantal topics dat aan de orde 
wordt gesteld. Vrijwel alle deelnemers nemen een duidelijk standpunt voor 
of tegen een algemene identificatieplicht in. De meeste deelnemers zijn te-
gen. Uit opiniepeilingen die in 1985 en 1986 gehouden worden blijkt overi-
gens dat binnen de Nederlandse bevolking geen absolute meerderheid voor 
of tegen een algemene identificatieplicht te vinden is: ongeveer 40% is voor, 
ongeveer 40% is tegen, en 20% kan het niet schelen.31 
De argumenten van de voorstanders van een identificatieplicht zijn voor-
al van instrumentele aard. Het belangrijkste argument voor de invoering 
van een algemene identificatieplicht is dat de bestrijding van fraude en 
(andere vormen van) criminaliteit erdoor zal worden vergemakkelijkt. Een 
29 Handelingen 111985/86, p. 87-5419 e.v. , p. 88-5458 e.v. 
30 Vrij Nederland 12 juli 1986. 
31 SOillmer & Van 't Hof 1986. 
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bijkomend argument is dat de persoonscontroles aan de binnengrenzen van 
de Europese Gemeenschap zullen wegvallen; de gevolgen daarvan zullen 
door binnenlandse controles gecompenseerd moeten worden. De argumen-
ten van de tegenstanders zijn meer divers. Naast argumenten van princi-
piële aard (de identificatieplicht vormt een inbreuk op grondrechten van 
burgers) worden twijfels over de effectiviteit van een identificatieplicht naar 
voren gebracht. De tegenstanders waarschuwen bovendien voor ongewenste 
neveneffecten (vooral vreemdelingen en mensen met een donkere 
huidskleur zullen te lijden hebben onder een 'algemene' identificatieplicht). 
De voorstanders brengen daar tegenin dat een algemene identificatieplicht 
feitelijk geen grote verandering zal betekenen (iedereen is er al aan gewend 
om allerlei pasjes bij zich te moeten dragen) en dat wie 'bonafide' is niets te 
vrezen heeft van de identificatieplicht. Terwijl de voorstanders suggereren 
dat de overheid als een reus op lemen voeten tegenover- calculerende 
burger-s en cr-iminelen staat - het begrip calculerende burger moet overigens 
nog wor-den uitgevonden - zijn de tegenstanders juist bezor-gd over de 
controle mogelijkheden die een ver-plicht identiteitsbewijs de overheid in het 
computertijdperk kan gaan bieden; zij schetsen het beeld van een overheid 
die als een 'Big Brother' het privé-leven van burgers zal kunnen contToleren. 
Opvallend is de onduidelijkheid over het begrip 'algemene identificatie-
plicht'. De voorstanders - minister Kor-thals Altes die de discussie aan-
zwengelt voorop - laten in het midden wat ze onder zo'n algemene plicht 
verstaan: een draag- of een toonplicht; een plicht die voor iedereen geldt, 
een plicht die onder alle omstandigheden geldt, of beide? De tegenstanders 
vatten het begrip 'algemeen' in de ruimst mogelijke zin op; zij gaan uit van 
een draagplicht waarbij de politie en andere autoriteiten iedereen ten allen 
tijde naar zijn identiteitsbewijs kunnen vragen. Daardoor kan in de rege-
ringsverklaring worden gesteld dat het in feite om een beperkte plicht gaat: 
de identificatieplicht zal immers alleen in bepaalde situaties gelden. 
-- ---- ----- - ----
1.4 Plaatsing op de wetgevingsagenda 
Adviesaanvraag over rech tma tigheidsaspecten 
Mede naar aanleiding van de kritiek op het regeerakkoord besluit het ka-
binet advies in te winnen over de rechtmatigheidsaspecten van een identi-
ficatieplicht. In februari 1987 krijgt mr. G.J. Wiarda, oud-president van de 
Hoge Raad en het Europese Hof voor de Rechten van de Mens, de opdracht 
om te onderzoeken of de invoering van een algemene identificatieplicht, zo-
als die door de regering wordt overwogen, verenigbaar zou zijn met natio-
nale en internationale bepalingen inzake grondrechten. In juni 1987 heeft 
Wiarda zijn advies gereed.32 Uit de adviesaanvraag heeft hij afgeleid dat 
een identificatieplicht met een 'algemeen karakter' niet aan de orde is. Zo'n 
algemene identificatieplicht, waarbij een ieder die zich op de openbare weg 
bevindt kan worden verplicht om zich te identificeren, acht hij 'moeilijk 
verenigbaar met de aan het recht op privacy in het algemeen verbonden 
ongestoorde vrijheid van beweging'. Een identificatieplicht voor de in de 
regeringsverklaring genoemde situaties (fraudebestrijding en verdenking 
van een strafbaar feit) zou naar zijn oordeel niet onverenigbaar zijn met 
(inter)nationale mensenrechtenbepalingen. Wel zou de regering de nood-
zaak van een identificatieplicht voor personen die als verdachte staande 
worden gehouden, moeten kunnen aantonen. De regering zou er bovendien 
goed aan doen, met de invoering van de identificatieplicht te wachten tot de 
voorgestelde Wet persoonsregistraties er is. 
Het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten (NJCM) brengt 
een commentaar op het advies van Wiarda uit. Volgens het NJCM mag uit 
het advies niet worden afgeleid dat er geen bezwaren zijn tegen een be-
perkte identificatieplicht. Een verdrag als het EVRM bevat slechts mini-
mumnormen. Als een voorstel niet in strijd is met het verdrag, moet nog de 
vraag worden gesteld of niet een hogere mate van bescherming gewenst is. 
Het NJCM is overigens van mening, dat de in het advies besproken be-
perkte identificatieplicht wèl op gespannen voet met het recht op bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer staat. Volgens het NJCM is sprake 
van een inbreuk op de privacy die niet proportioneel is aan het nagestreefde 
doel van vereenvoudiging van de opsporing.33 In een ingezonden stuk in de 
Volkskrant sluit de Leidse juriste Steenbergen zich bij dit commentaar aan. 
Wiarda heeft volgens haar een te algemene definitie van het begrip 'privacy' 
gehanteerd. Steenbergen geeft de voorkeur aan een definitie die is 
toegespitst op de bescherming van persoonsgegevens: het recht van het in-
32 KamerstuJd~en 11 1986/87, 19991, nr. l. 
33 'Naar een identificatieplicht? Hoe 1984 weer wat dichterbij komt', NJCM-Bulletin. 
1987, p. 351-352; 'Comrl1entaren', NJCM-Bulletin 1987, [J. 572·573. 
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dividu om zelf te bepalen op welk moment, op welke wijze en in welke mate 
informatie over hem wordt doorgegeven. Een identificatieplicht vormt dan 
zonder meer een inbreuk op de privacy.34 
Kader 2: Het advies van Wiarda 
Volgens Wiarda verzet noch de Nederlandse Grondwet, noch het Nederlandse 
systeem van strafvordering zich tegen de door de regering voorgenomen identifi-
catieplicht. De Grondwet staat beperkingen op het recht op bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer toe, mits deze beperkingen maar bij wet worden gesteld. 
Het Nederlandse strafvorderingssysteem kent weliswaar de gedachte dat een 
verdachte niet mag worden verplicht mee te werken aan zijn eigen vervolging, 
maar ook hier gaat het niet om een onvoorwaardelijk beginsel. Wiarda merkt 
hierbij op dat de verplichting van een verdachte om zijn naam en adres te 
noemen en deze gegevens met documenten te bewijzen, veel minder ingrijpend 
is dan de verplichte bloedproef bij verdenking van dronken rijden. 
Wiarda gaat vervolgens na of een identificatieplicht verenigbaar zou zijn met 
bepalingen in internationale verdragen, in het bijzonder artikel 8 van het Euro-
pees Verdrag voor de Rechten van de Mens. Wat betreft de bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer ('private life') gaat dit verdrag verder dan de Grondwet. 
Een probleem is wel dat het begrip 'private life' behoort tot de allervaagste die 
het Verdrag kent. Uit een uit 1970 daterende resolutie van de Raadgevende 
Vergadering van de Raad van Europa leidt Wiarda af dat het enel'zijds gaat om 
de behoefte om in het persoonlijke leven over een zo groot mogelijke vrijheid te 
beschikken, anderzijds om de natuurlijke wens om bepaalde tot dat leven beho-
rende aspecten niet aan de openbaarheid prijs te geven. Wiarda vraagt zich nu 
eerst af of de persoonsgegevens waarop de voorgenomen identificatieplicht be-
trekking zou hebben , tot iemands 'private life' behoren. Bij de fraudebestrijding 
is dat volgens hem niet het geval; het gaat immers om situaties die eerder tot de 
zakelijke dan de persoonlijke kant van het leven behoren. Ook in het geval van 
verdachten concludeert Wiarda - zij het met minder stelligheid - dat een identi-
ficatieplicht geen inbreuk op het recht op eerbiediging van de persoonlijke le-
venssfeer betekent. 
Wiarda tekent hierbij aan dat zijn stellingname een 'zeer subjectieve' is. Hij gaat 
daarom ook na of voldaan wordt aan de voorwaarden waaronder volgens het 
Europese Verdrag een 'interference' in het recht op privacy mag plaatsvinden. 
De belangrijkste voorwaarde is dat zo'n 'interference' a ls 'necessary in a 
democratic society' kan worden beschouwd. Volgens de jurisprudentie moet 
daartoe sprake zijn van een 'pressing social need'. Wiarda oordeelt dat bij de be-
strij ding van fraude op fiscaal en sociaal gebied wel degelijk sprake kan zijn van 
een dergelijke noodzaak. Wat betreft de oplegging van een identificatieplicht 
aan verdachten acht hij die noodzaak nog onvoldoende aangetoond. De regering 
zal duidelijk moeten maken dat door de toeneming van het aantal gevallen 
waarin verdachten weigeren hun persoonsgegevens te verstrekken, de proble-
matiek van de 'anonieme verdachte' zo groot is geworden dat de oplegging van 
een identificatieplicht daarom nodig is. 
34 Steenbergen 1987. 
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Wetsvoorstel Anonieme verdachte 
Eind 1986, dus nog vóór de adviesaanvraag aan Wiarda, heeft lmmster 
Korthals Altes het wetsvoorstel Anonieme verdachte bij de Tweede Kamer 
ingediend.35 Alhoewel dit wetsvoorstel geen expliciete identificatieplicht 
bevat, vertoont het duidelijke raakvlakken met de algemene identificatie-
plicht uit het regeerakkoord. 
Volgens de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel worden 'politie 
en justitie meer en meer geconfronteerd met het verschijnsel, dat verdach-
ten bij aanhouding door de politie weigeren hun naam en verdere personalia 
op te geven'.36 Deze anonieme verdachten bezorgen de politie veel extra 
werk en het is onbevredigend wanneer een verdachte, nadat de aanhou-
dingstermijn verstreken is, moet worden heengezonden zonder dat zijn 
identiteit kon worden achterhaald, aldus de toelichting. Het wetsvoorstel 
bevat geen directe, strafrechtelijk gesanctioneerde verplichting voor ver-
dachten om hun personalia op te geven. Wel verkrijgt de politie extra 
dwangmiddelen ten aanzien van verdachten die dit weigeren. De toegestane 
termijn voor ophouding voor verhoor wordt verlengd van zes tot twaalf uren 
en de verdachte kan worden onderworpen aan 'maatregelen om de identiteit 
vast te stellen'. Volgens de memorie van toelichting mag worden 
aangenomen dat hiervan een preventieve werking zal uitgaan. 
In kringen van strafrechtsgeleerden zowel als in de Tweede Kamer wordt 
het wetsvoorstel zeer kritisch ontvangen.37 Vooral de verlenging van de 
termijn voor ophouding voor verhoor stuit op bezwaren. 'Het misstaat het 
Nederlandse strafprocesrecht als een zo zwaar middel als vrijheidsbe-
neming ( ... ) louter of in overwegende mate als pressiemiddel wordt gebruikt 
om de verdachte er toe te bewegen zijn personalia op te geven', aldus de 
Maastrichtse strafjurist Lensing in het Nederlands Juristenblad. 3s De Nij -
meegse hoogleraar strafrecht Corstens zet in Delilü & Delinhwent uiteen 
dat het toepassen van dwangmiddelen de toegelaten strafvordering moet 
dienen: 'Het is niet toegelaten de verdachte rechtstreeks onder druk te zet-
ten om van zijn zwijgrecht geen gebruik te maken_ Het is evenmin toegela-
ten de verdachte door toepassing van een dwangmiddel maar vast te straf-
fen ( ... )'.39 Verschillende commentatoren, onder wie Lensing, vinden het bo-
vendien vreemd dat een verdachte mag worden vastgehouden om zijn iden-
titeit te weten te komen, terwijl de weigering van de verdachte zijn perso-
nalia op te geven niet strafbaar is gesteld. In de rubriek 'Opinie' van het 
Nederlands Juristenblad wordt gesuggereerd dat de minister dit laatste 
35 Kamerstukken II 1986/87, 19757, nrs. 1 en 2. 
36 Kamerstuhhen II 1986/87,19757, nr. 4. 
37 Zie voor een overzicht van de reacties in de juridische vakpers Naeyé 1988a, 1993a; 
voor het voorlopig verslag van de vaste Commissie voor Justitie zie Kamerstukken 
II 1986/87,19757,111' 4. 
38 Lensing 1987. 
39 COl'stens 1987. 
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niet aandtrrfde, gezien de reacties op zijn eerdere voorstel voor een algeme-
ne identificatieplicht.4o 
Zowel in de juridische vakpers als in de Tweede Kamer wordt daarnaast 
kritiek geuit op de summiere onderbouwing van de noodzaak van het wets-
voorstel. De stelling dat het verschijnsel van de anonieme verdachte toe-
neemt, wordt in de memorie van toelichting niet onderbouwd met cijfers of 
verwijzingen naar onderzoek; ook wordt geen poging gedaan de problema-
tiek te analyseren. Begin 1988 worden in het Nederlands Juristenblad de 
uitkomsten van een enquête onder 19 politiekorpsen gepresenteerd. 41 Bij 17 
van de 19 korpsen heeft het verschijnsel anonieme verdachte zich het af-
gelopen half jaar in het geheel niet voorgedaan. Onderzoeker Naeyé schat 
dat het verschijnsel zich landelijk niet meer dan enkele tientallen keren per 
jaar voordoet. Hij acht het wel aannemelijk dat 'de enkele keer dat een 
verdachte blijft weigeren zijn personalia op te geven, dit bij de politie een 
zekere overlast enJof ergernis veroorzaakt' . In de praktijk blijken deze ver-
dachten echter 'lik op stuk' te krijgen doordat ze de volle ophoudtermijn in 
de politiecel moeten uitzitten. Naeyé's conclusie is dat er geen sprake is van 
'een "urgent sociaal probleem", dat per se tot ingrijpen van de wetgever 
dient te leiden'. 
De bevindingen van Naeyé worden in 1989 bevestigd in een onderzoeks-
rapport van het Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum 
van het ministerie van Justitie (WODe) over de voor- en nadelen van een 
identificatieplicht.42 Het niet-verschaffen van personalia blijkt zeer weinig 
voor te komen. Het opgeven van een valse naam komt vaker voor, vooral bij 
overtredingen. Naar schatting van de politie doen jaarlijks tussen de 25.000 
en 30.000 aangehoudenen (1% van alle op verdenking van een overtreding 
aangehoudenen) een poging tot het opgeven van een valse naam. In twee 
derde van de gevallen komt de politie daar echter op tijd achter en weet ze 
alsnog de personalia te achterhalen. 
Het opgeven van een valse naam is overigens al strafbaar. In het wets-
voorstel wordt ook het opgeven van een valse geboortedatum, geboorte-
plaats of woon- of verblijfplaats strafbaar gesteld. Tegen dit onderdeel van 
het wetsvoorstel worden nauwelijks of geen bezwaren geuit. 
In het voorlopig verslag van de vaste commissie voor Justitie van de 
Tweede Kamer worden dezelfde bezwaren geuit als in de juridische vakpers. 
Vanuit verschillende fracties worden bovendien vragen gesteld over de 
relatie met de algemene identificatieplicht uit het regeerakkoord. Wiarda is 
ten tijde van de behandeling van het wetsvoorstel nog bezig met zijn advies. 
Verschillende fracties willen dit advies en het kabinetsstandpLmt over een 
algemene identificatieplicht afwachten. Minister Korthals Altes besluit het 
wetsvoorstel 'in heroverweging' te nemen. 
40 Har teve ld 1987. 
41 Naeyé 1988a . 
42 Veerman. Paulides & Hofstee 1989: 23-29. 
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Debat over de gevolgen van het Akkoord van Sehengen 
De invoering van een identificatieplicht is ondertussen een vast item ge-
worden in het debat over de voorgenomen opheffïng van de personencon-
troles aan de binnengrenzen van de Europese Gemeenschap. Voor het ge-
hele EG-gebied geldt als streefdatum 31 december 1992; Frankrijk, Duits-
land en de Benelux zijn in 1985 in het Akkoord van Schengen overeenge-
komen dat de controles aan hun onderlinge grenzen al per 1 januari 1990 
zullen vervallen (zie kader 3). 
In juli 1987 stuurt minister Korthals Altes de notitie Grensbewaking 
naar de Tweede Kamer.43 De controles aan de binnengrenzen leveren vol-
gens deze notitie een belangrijk aandeel bij de opsporing van strafbare fei-
ten en het tegengaan van illegale immigratie. In de notitie worden cijfers 
gepresenteerd over weigeringen van personen aan de grens, ten uitvoer 
gelegde signaleringen uit het opsporingsregister, aan de hand van het op-
sporingsregister geïnde geldboetes en in beslag genomen wapens en drugs. 
(In die cijfers wordt overigens geen onderscheid gemaakt tussen binnen- en 
buitengrenzen.) Ter compensatie van het wegvallen van de controles aan de 
grens met Duitsland en met het oog op de 'aanzuigende werking' die 
hierdoor zal ontstaan, zijn volgens de notitie behalve internationale maat-
regelen ook nationale maatregelen nodig. Het binnenlands toezicht heeft in 
Nederland traditioneel minder accent gekregen dan de grensbewaking, al-
dus minister Korthals Altes in de notitie. Hij tekent daarbij aan dat Ne-
derland het daartoe in andere landen wel gebruikte instrument van een 
'meer algemene identificatieplicht' niet kent; alleen vreemdelingen zijn in 
Nederland identificatieplichtig. Een en ander zou volgens de minister 'aan-
leiding kunnen zijn voor een discussie over de mogelijkheid en de noodzaak 
tot invoering van een algemene identificatieplicht voor die gevallen waarin 
politie en andere opsporingsambtenaren thans de bevoegdheid hebben ie-
mand naar zijn naam te vragen'. De minister voegt daaraan toe dat zo'n 
identificatieplicht volgens het advies van Wiarda in beginsel verenigbaar is 
met (inter)nationale grondrechtenbepalingen. 
Tijdens de behandeling van de notitie door de vaste commissie voor Jus-
titie van de Tweede Kamer, in maart 1988, lijkt CDA-kamerlid Gualthérie 
van WeezeI verder te willen gaan. De meeste andere EG-landen kennen 
volgens hem een algemene identificatieplicht; hij vindt dat Nederland ook 
zo'n plicht moet invoeren. De VVD laat bij monde van kamerlid Wiebenga 
weten de invoering van een beperkte identificatieplicht - zoals in de rege-
ringsverklaring is voorgesteld - 'bespreekbaar' te vinden. De PvdA houdt 
grote bezwaren tegen welke vorm van identificatieplicht dan ook.44 
43 Notitie Grensbewaking, Kamerstuhhen Il1986/87 , 20031, nrs. 1-2. 
44 Zie voor het verslag van de behandeling van de notitie door de vaste kamercommis-
sie voor Justitie Handelingen Il1987/88, DeV 39. 
22 Hoofdsluh 1,4 
Kader 3: De opheffing van de personenconlroles aan de binnengrenzen van de EG 
In december 1985 namen de regeringsleiders van de EG-lidstaten de Europese 
Akte aan. Daarin werd onder andere vastgelegd dat de 'gemeenschappelijke 
markt' zou worden omgevormd tot een 'interne markt', dat wil zeggen, een 
ruimte zonder binnengrenzen, met een vrij verkeer van personen, goederen, 
diensten en kapitaal. Deze ontwikkeling zou eind 1992 voltooid moeten zijn; alle 
grenscontroles dienden voor 1 januari 1993 te zijn afgeschaft. Ten aanzien van 
goederen, diensten en kapitaal werd deze doelstelling grotendeels op tijd be-
reikt. 
Vanaf het begin was duidelijk dat het vrije verkeer van personen minder een-
vouclig te realiseren zou zijn. Niet alle lidstaten van de EG waren voorstander 
van de opheffing van de personencontroles aan de binnengrenzen. Frankrijk, 
Duitsland en de Beneluxlanden besloten daarom via een aparte overeenkomst 
het verkeer over hun onderlinge grenzen te vereenvoudigen. (De Beneluxlanden 
hadden overigens al in 1960 de controles aan de binnengrenzen van het Bene-
luxgebied opgeheven.) In de Luxemburgse grensplaats Schengen tekenden deze 
vijf landen op 14 juni 1985 het Akkoord van Schengen, waarin als streefdatum 
voor de opheffing van de controles aan de onderlinge grenzen 1 januari 1990 
werd vastgelegd. Deze streefdatum werd niet gehaald, maar op 19 juni 1990 kon 
een Uitvoeringsovereenkomst worden getekend. Hierin waren de maatregelen 
vervat die nog genomen moesten worden om de grenscontroles op te heffen: het 
opzetten van strenge, uniforme controles aan de buitengrenzen van het Schen-
gengebied; de onderlinge afstemming van het visum- en asielbeleid; een inten-
sievere samenwerking tussen politie en justitie; en het opzetten van een 'Schen-
gen Informatie Systeem', een geautomatiseerd opsporingsregister dat openstaat 
voor de politie- en andere opsporingsdiensten van de Schengenlanden . 
Vooral deze Uitvoeringsovereenkomst heeft in de meeste Schengenlanden tot 
oppositie geleidY Mensenrechtenorganisaties en organisaties van migranten 
vreesden dat een aantal grondrechten (waaronder het recht op privacy) zou wor-
den aangetast en dat de positie van asielzoekers zou verslechteren. Ook het in-
tergouvernementele karakter van Schengen leidde tot oppositie, onder andere 
van de kant van de Europese Commissie en het Europees Parlement. Door bui-
ten de officiële kaders van de EG om afspraken te maken, onttrokken de Schen-
genlanden zich aan de democratische controle van het Europees Parlement en 
de rechterlijke controle van het EG-Hof van Justitie . Inmiddels is bij de inwer-
kingtreding van het Verdrag van Amsterdam in 1999 Schengen opgegaan in de 
Europese Unie. Het Verenigd Koninkrijk en Ierland (die Schengen niet hebben 
ondertekend) en Denemarken (dat besloot het akkoord niet te ratificeren) heb-
ben daarbij speciale regelingen bedongen. 
De Uitvoeringsovereenkomst is op 26 maart 1995 in werking getreden. Onder-
tussen waren ook Italië (1990), Spanje en Portugal (1991), Griekenland (1992) 
en Oostenrijk (1995) toegetreden tot Schengen; in 1996 volgden Denemarken, 
Finland en Zweden. In 2001 is de opheffing van de controles aan de binnengren-
zen voor die drie landen en voor twee niet-EG-lidstaten (Noorwegen en IJsland) 
in werking getreden. Overigens voerde Frankrijk in 1995 tijdelijk de controles 
aan zijn noordgrens opnieuw in, uit onvrede over het Nederlandse drugsbeleid. 
Nederland en andere landen hebben mobiele controles 'achter de grens' inge-
voerd om het verkeer over hun grenzen toch weer te controleren. 
45 Zie bijvoorbeeld Mols 1990. 
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Tijdens dezelfde vergadering wordt overigens door verschillende fracties 
bepleit om, als de controles aan de grens verdwijnen, de Marechaussee 
een taak te laten houden bij mobiele controles achter de grens. In vervolg 
daarop stelt staatssecretaris Korte-van Hemel in september 1988 voor om 
ook een aantal marechaussees in de grote steden te stationeren. Ze zou-
den daar kunnen worden ingezet bij het toezicht op vreemdelingen.'16 
Het kabinetsstandpunt over de invoering van een identifica-
tieplicht 
In juni 1988 zendt minister Korthals Altes de notitie Identificatieplicht naar 
de Tweede Kamer.47 Hiermee neemt de regering voor het eerst een officieel 
standpunt in over de invoering van een identificatieplicht. Opmerkelijk is 
dat de notitie veel minder dan het regeerakkoord en de regeringsverklaring 
de noodzaak van een identificatieplicht in het kader van fraude- en 
criminaliteitsbestrijding benadrukt. Met betrekking tot de bestrijding van 
sociale fraude wordt bijvoorbeeld gesteld dat beter eerst enige ervaring met 
het (per 1 januari 1989 in te voeren) sofi-nummer kan worden opgedaan. 
Wat betreft de vaststelling en registratie van de identiteit van cliënten van 
financiële instellingen, verdient het volgens de notitie de voorkeur om de tot 
nu toe gevolgde lijn, waarbij het stellen van regels is overgelaten aan de 
instellingen zelf, te blijven volgen. Van een identificatieplicht voor 
verdachten verwacht de minister geen werkelijke verbetering van de doel-
matigheid bij de opsporing van strafbare feiten. Hij ziet meer in de benade-
ring waarvoor in het wetsvoorstel Anonieme verdachte is gekozen: geen 
strafrechtelijk gesanctioneerde verplichting voor verdachten om zich te 
identificeren, wel extra dwangmiddelen ter identificatie voor de politie. 
Aansluitend bij de eerdere notitie Grensbewaking, wordt in de notitie 
Identificatieplicht de nadruk gelegd op de gevolgen van de opheffmg van de 
personencontroles aan de grens met Duitsland voor de opsporing van straf-
bare feiten en het tegengaan van illegale immigratie. Het wegvallen van de 
grenscontroles zal moeten worden gecompenseerd door binnenlandse con-
troles. De minister denkt daarbij aan verkeerscontroles - die ook nu al re-
gelmatig tot opsporingsactiviteiten buiten de sfeer van het verkeersrecht 
leiden - maar meer nog aan identiteitscontroles in het kader van het bin-
nenlandse vreemdelingentoezicht. Een moeilijkheid bij deze laatste con-
troles is echter dat - anders dan bij de grensbewaking - uitsluitend vreem-
delingen kunnen worden verplicht zich te identificeren: 'Als iemand weigert 
zich te identificeren door zich te beroepen op de Nederlandse nationaliteit, 
zal hij daartoe alleen gedwongen kunnen worden, indien van hem 
46 Kamerstuhken 11 1988/89, 20 844, m. 1. 
47 Kamerstuhken 11 1987/88, 20 612, ms. 1-2. 
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redelijkerwijs kan worden vermoed dat hij vreemdeling is. Dit wordt aldus 
geïnterpreteerd dat het vermoeden ten hoogste aanvullend mag stelmen op 
etnische kenmerken als spraak en huidskleur'. Een en ander betekent vol-
gens de minister dat 'de betrokkene doorgaans de vraag naar zijn identiteit 
en verblijfskaart kan afweren door te stellen dat hij Nederlander is'. Onder 
het huidige recht zal de identiteitscontrole als maatregel van binnenlands 
toezicht daarom geen compensatie kunnen bieden voor het wegvallen van de 
personencontrole aan de grens. De minister stelt nu voor de Vreemde-
lingenwet zo te wijzigen dat het uitsluitend stellen van het Nederlander-
schap onvoldoende wordt: degene die dit stelt zou 'ten minste een begin van 
bewijs' moeten verstrekken. De aard van het document waarmee men zijn 
stelling Nederlander te zijn aannemelijk kan maken, zou zo vrij mogelijk 
moeten worden gelaten. Daartoe zou dan wel in meer gevallen dan nu de 
nationaliteit in officiële documenten zoals het rijbewijs moeten worden 
vermeld. Elders in de notitie wordt overigens voorgesteld, een facultatieve 
identiteitskaart naar het door de Raad van Europa aanbevolen model in te 
voeren. Deze kaart zal dan kunnen worden gebruikt in al die gevallen 
waarin niet een bepaald bijzonder identiteitsbewijs is voorgeschreven. 
In de notitie Identificatieplicht wordt opnieuw gesteld dat het opleggen 
van een identificatieplicht in de door de regeringsverklaring beoogde situa-
ties volgens het advies van Wiarda niet onverenigbaar is met grondrech-
tenbepalingen. De notitie bevat geen eigen (regerings)analyse van de recht-
matigheidsaspecten van een identificatieplicht, maar vat slechts het advies 
van Wiarda samen. Daarbij gaat de notitie niet in op de vraag of de nu 
voorgestelde uitbreiding van de identificatieplicht ten behoeve van het bin-
nenlandse vreemdelingentoezicht wel onder de in de regeringsverklaring 
beoogde - en door Wiarda onderzochte - situaties valt. 
Reacties op het kabinetsstandpunt 
Verschillende organisaties brengen kritische commentaren op de notitie 
Identificatieplicht uit. Volgens het NJCM wordt met het voorstel voor wij-
ziging van de Vreemdelingenwet in feite voor een algemene (voor iedereen 
onder alle omstandigheden geldende) identificatieplicht gekozen. De rege-
ring kan zich voor wat betreft de rechtmatigheidsaspecten dan ook niet be-
roepen op het advies van Wiarda, dat immers een beperkte plicht in speci-
fieke situaties betrof. Het NJCM plaatst bovendien vraagtekens bij de 
noodzaak tot intensivering van het vreemdelingentoezicht. 48 Deze noodzaak 
wordt door de regering onvoldoende gemotiveerd, vindt ook het Landelijk 
Bureau Racismebestrijding (LBR). Het LBR waarschuwt daarnaast voor de 
negatieve neveneffecten van een verscherpt vreemdelingentoezicht. De con-
48 'NJCM-Cornmentaar op de Notitie Identificatieplicht', NJCM-Bltlletin 1989-1, p. 
110-117. 
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troles zullen vooral gekleurde Nederlanders en rechtmatig hier verblijvende 
vreemdelingen treffen; dat kan leiden tot meer gespannen relaties tussen de 
politie en etnische minderheden.49 De SWP heeft meer in het algemeen 
kritiek op het sterke overheersen van argumenten van doelmatigheid in de 
besluitvorming zoals die tot nu toe heeft plaatsgevonden.50 
In de juridische en criminologische vakpers worden soortgelijke bezwaren 
geuit. Enerzijds wordt opgemerkt dat de voorgestelde uitbreiding van de 
identificatieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemdelingen toezicht 
dicht in de buurt van de invoering van een algemene identificatieplicht 
komt. De verplichting tot identificatie zou weliswaar alleen gelden 'in het 
geval in het kader van de uitvoering van de Vreemdelingenwet een redelijk 
vermoeden bestaat dat men met een vreemdeling wordt geconfronteerd. Het 
cruciale punt is echter, dat niet duidelijk is waarop een dergelijk vermoeden 
kan worden gebaseerd. ( ... ) Gevreesd moet worden dat dienovereenkomstig 
iedere burger in willekeurige situaties geconfronteerd zou kunnen worden 
met het verzoek zijn identiteit kenbaar te maken', zo betogen drie staats- en 
bestuursrechtsgeleerden in het Nederlands Juristenblad. 51 De criminoloog 
Durieux komt in een bijdrage in het Crimineel Jaarboek tot een 
vergelijkbare conclusie; de voorgestelde identificatieplicht ten behoeve van 
het vreemdelingen toezicht zal volgens hem onvermijdelijk tot een algemene 
identificatieplicht leiden: 'De regering ( ... ) wil dat iedereen op het 
grondgebied op zijn minst enigszins aannemelijk moet kunnen maken dat 
hijlzij de nederlandse nationaliteit bezit. ( ... ) Daarmee wordt iedereen op het 
Nederlandse grondgebied "verdacht" en de plicht om te nationaliteit aan te 
tonen een algemene legitimatieplicht. En wanneer het eenmaal zo ver is, 
waarom dan niet het identiteitsbewijs dat hiermee samenhangt [waarmee 
men zijn nationaliteit aan zal moeten tonen - AB], voorlopig gebruiken als 
legitimatiemiddel in de sociale-zekerheidssektor?'52 
Anderzijds wordt de verwachting uitgesproken dat vooral gekleurde Ne-
derlanders te mal<en zullen krijgen met de voorgestelde 'bewijslastverleg-
ging'. De Vreemdelingenwet en daarmee het binnenlands vreemdelingen-
toezicht blijven uitsluitend van toepassing op vreemdelingen en personen 
waarvan redelijkerwijs kan worden vermoed dat deze vreemdeling zijn, 
constateert de straf(proces)jurist Naeyé in het Nederlands Juristenblad. 
Dat betekent volgens hem dat de omgekeerde bewijslast alleen personen zal 
raken die op grond van donkere huidskleur, het niet of slechts gebrekkig 
spreken van de Nederlandse taal of het zich ophouden op bepaalde plaatsen 
in aanmerking komen voor het etiket 'vermoedelijke vreemdeling'. In de 
49 'Is een identificatieplich t nadelig voor gekle urde Nederlanders en legale buitenlan-
ders?', LBR-Bulletin 1989-1, p. 13-16. 
50 'Kommentaar van de Stichting Waakzaamheid Persoonsregistratie op de Notitie 
Identificatieplicht', in: Proos & Voogd 1989: 120-125. 
51 Burkens, Lunshof & Verheij 1987: 1414-1419. 
52 Durieux 1989. 
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praktijk zal de voorgestelde wijziging van de Vreemdelingenwet dan ook 
neerkomen 'op het invoeren van een legitimatieplicht voor gekleurde 
Nederlanders, tenzij wordt uitgegaan van de fictie: iedereen is vl'eemdeling 
tenzij het tegendeel is gebleken', stelt Naeyé. Zijn conclusie is dat 'de over-
heid moet kiezen tussen een binnenlands vreemdelingentoezicht op basis 
van de huidige (. .. ) vreemdelingenwetgeving of de invoering van een alge-
mene legitimatieplicht voor een ieder die zich op Nederlands grondgebied 
bevindt (quod non)'.53 
De Utrechtse criminoloog Bovenkerk wijdt zijn inaugurele rede aan de 
vraag of de voorstellen van de regering inderdaad tot selectieve controles op 
grond van 'ras' of uiterlijk zullen leiden. Om daar achter te komen moet 
volgens hem worden onderzocht hoe er nu bij de grenscontroles wordt ge-
selecteerd. In de notitie Identificatieplicht wordt immers voorgesteld de 
ambtenaren belast met het binnenlands vreemdelingentoezicht dezelfde 
bevoegdheden te geven als waarover nu bij de grensbewaking wordt be-
schikt. Op basis van observaties in de trein van en naar Duitsland conclu-
deert Bovenkerk dat grenspassanten met een 'buitenlands uiterlijk' signifi-
cant vaker om hun papieren worden gevraagd dan 'blanken'. De verklaring 
van deze selectiviteit moet volgens Bovenkerk niet in individuele vooroor-
delen, maar in de beroepscultuur van de grenswachters worden gezocht. 
Deze beroepscultuur is het product van de taakopdracht en de praktische 
eisen die de werkroutine oplegt: de grensbewaking moet iets opleveren aan 
strafbare feiten, openstaande boetes en illegale vreemdelingen; het kan niet 
anders of er wordt daarbij geselecteerd; het uiterlijk is dan een handzaam 
en nuttig criterium. Dit leidt Bovenkerk tot de conclusie dat 'iedere vorm 
van vreemdelingentoezicht op grond van een werkwijze analoog aan die van 
de huidige grensbewaking, tot controle van zwarten of mensen met een 
''buitenlands uiterlijk" moet leiden'. Vooral gekleurde mensen zullen hinder 
ondervinden van de voorgestelde uitbreiding van de identificatieplicht ten 
behoeve van het binnenlandse vreemdelingentoezicht. Bovenkerk knoopt 
hier een waarschuwing aan vast: de ervaringen in Engeland en Frankrijk 
leren volgens hem dat intensieve controles tot conflicten tussen de 
opsporende instanties en de gekleurde bevolking leiden.54 
Verschillende auteurs plaatsen bovendien vraagtekens bij de noodzaak 
en effectiviteit van de voorgestelde wijziging van de Vreemdelingenwet. Het 
probleem dat een verzoek tot identificatie door de gecontroleerde ver-
moedelijke vreemdeling kan worden geweigerd met een beroep op de Ne-
derlandse n ationaliteit is volstrekt niet nieuw. Daarbij is het de vraag of dit 
probleem zo groot is dat een wetswijziging echt noodzakelijk is, a ldus Naeyé 
in zijn artikel in het Nederlands Juristenblad. Hij wijst erop dat de notitie 
Identificatieplicht op dit punt geen nadere gegevens bevat. Hij en andere 
auteurs menen ook dat het belang van de personencontroles aan de grens 
53 Naeyé 1988b. 
54 Bovenkerk 1989. 
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met Duitsland niet moet worden overschat. De Schengenpartners zullen de 
controles bovendien niet opheffen, maar van de binnen- naar de 
buitengrenzen verplaatsen. De controles aan de buitengrenzen zullen veel 
strenger zijn dan de controles die nu aan de binnengrenzen plaatsvinden. 
De Nijmeegse hoogleraar rechtssociologie Groenendijk onderwerpt een 
aantal cijfers uit de notitie Grensbewaking aan een nadere analyse. De 
weigeringen aan de oostgrens betreffen voornamelijk Duitsers die geen 
paspoort bij zich hebben. In 15% van de gevallen gaat het om personen van 
buiten de EG die niet over het vereiste visum beschikken; deze groep zal 
straks aan de buitengrens worden gecontroleerd en geweerd. Slechts 2% 
van alle weigeringen geschiedt op grond van vrees voor strafbare feiten; 
hierbij gaat het in driekwart van de gevallen om EG-burgers (ook weer 
meest Duitsers) die waarschijnlijk niet zullen worden geraakt door de voor-
gestelde uitbreiding van het binnenlandse vreemdelingentoezicht. Groe-
nendijk meent dat ook de preventieve werking van de bestaande - steek-
proefsgewijze - controles aan de binnengrenzen van de EG niet groot is: 
'Het kan zijn dat internationale misdadigers en terroristen (dat zijn per-
sonen die steeds weer in de officiële stukken figureren) nu uit angst voor de 
marechaussee of de rijkswacht in de Bondsrepubliek of Frankrijk blijven 
opereren. Waarschijnlijk lijkt mij dat niet'. Groenendijks conclusie is dat de 
voorstellen van de regering - waarbij hij overigens vooral aan de voorge-
nomen stationering van marechaussees in de grote steden denkt - 'meer een 
gebaar ter bezwering van angsten of een teken van vastberadenheid [zijn] 
dan maatregelen waarvan de effectiviteit zorgvuldig is afgewogen'.55 
Ten slotte wijzen verschillende auteurs, onder wie de staats- en be-
stuursrechtjurist Verhey, op het ontbreken van een zorgvuldige belangen-
afweging in de notitie: 'De essentiële vraag of de invoering van een identifi-
catieplicht voorziet in een "dringende maatschappelijke behoefte" [dit is een 
van de criteria van artikel 8 EVRM - AB] wordt ( ... ) in elk geval niet 
expliciet beantwoord. Een verwijzing naar het Akkoord van Schengen of de 
tegenwoordig veel gehanteerde toverspreuk "Europa 1992" is daarvoor vol-
strekt onvoldoende'.56 
De meeste van de bovengenoemde publicaties verschijnen in de Joop van 
1989. De Tweede Kamer is dan al akkoord gegaan met het voorstel met be-
trekking tot het inzetten van marechaussees bij het vreemdelingentoezicht 
in de grote steden, en ze heeft de minister het voorlopige groene licht gege-
ven voor de voorbereiding van een wetsvoorstel. 
55 Groenendijk 1989. 
56 Verhey 1989. 
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Bespreking van het kabinetsstandpunt in de Tweede Kamer 
De notitie Identificatieplicht wordt in januari 1989 in een uitgebreide 
commissievergadering van de Tweede Kamer besproken. 37 Daar worden be-
trekkelijk weinig kritische opmerkingen gemaakt. PvdA-woordvoerder Kos-
to zegt dat zijn fractie van meet af aan sceptisch is geweest over de bijdrage 
die een identificatieplicht zou kunnen leveren aan de bestrijding van fraude 
en criminaliteit. De PvdA is ook sceptisch over de vraag of de nu voorge-
stelde wijziging van de Vreemdelingenwet het beoogde effect zal hebben en 
de te verwachten stijging van criminaliteit na het openen van de grenzen 
tegen zal gaan. Volgens PPR-woordvoerder Lankhorst zal de voorgestelde 
uitbreiding van de identificatieplicht ten behoeve van het vreemdelingen-
toezicht in de praktijk alleen gelden voor Nederlanders die op grond van 
hun uiterlijk voor een buitenlander versleten kunnen worden. Hij dient een 
motie in waarin de regering wordt gevraagd van deze wijziging af te zien. 
De praktische problemen die de bestaande wetgeving met zich meebrengt 
bij het staande houden van vreemdelingen, lijken Lankhorst eerder een 
voordeel dan een nadeel: 'Het vraagt om uiterste voorzichtigheid en terug-
houdendheid en vormt een goede waarborg tegen racistisch getinte aanhou-
dingen'. Minister Korthals Altes voert aan dat de voorgestelde wijziging van 
de Vreemdelingenwet juist bedoeld is om discriminatie tegen te gaan. Onder 
de huidige wetgeving kunnen volgens hem 'onverkwikkelijke disputen' 
ontstaan wanneer een gecontroleerde vermoedelijke vreemdeling Ne-
derlander zegt te zijn en de opsporingsambtenaar dat niet gelooft. 'Daarom 
zou ik liever zien dat in dergelijke gevallen ook de Nederlander moest aan-
tonen dat hij daadwerkelijk Nederlander is. Daarvan gaat volgens mij min-
der discriminatie uit', aldus de minister. 
De motie van Lankhorst wordt verworpen. De voorstellen van de regering 
krijgen de voorlopige steun van een meerderheid van de Kamer. Minister 
Korthals Altes kondigt aan dat hij met een voorstel zal komen voor een 
algemene wet waarin wordt aangegeven welke documenten als identi-
teitsdocumenten zullen gelden en in welke gevallen die documenten ge-
vraagd kunnen worden. Hij sluit nu overigens toch weer niet uit dat ook 
voor 'bepaalde transacties in het sociaal-economisch leven' een identifica-
tieplicht zal worden voorgesteld, ter bestrijding van fraude. 
In dezelfde vergadering gaat de Kamer ook akkoord met het voornemen 
van de regering om een deel van de marechaussees die nu nog de oostgrens 
bewaken, in te zetten bij het vreemdelingentoezicht in de grote steden. 
57 HandelingelI Il1988/89, vev 29 (30 januari 1989). 
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Onderzoek van het WODe 
De beleidsvoornemens van de regering werden in januari 1989 in de Tweede 
Kamer besproken. Later dat jaar werden twee onderzoeksrapporten van het 
eigen wetenschappelijk onderzoeks- en documentatiecentrum van het mi-
nisterie van Justitie (WODe) gepubliceerd. Beide rapporten kwamen dus te 
laat om de discussie in de Kamer te beïnvloeden, maar bevatten wel 
relevante gegevens. 
In het eerste rapport, Ik zal eens even vragen naar zijn naam, van de on-
derzoekers Veerman, Paulides en Hofstee, wordt gepoogd de te verwachten 
voor· en nadelen van een identificatieplicht te kwantificeren. 58 De onderzoe· 
kers beperken zich daarbij grotendeels tot de 'praktische' voor- en nadelen 
voor de politie en andere opsporingsambtenaren; ze baseren zich ook voor 
een belangrijk deel op interviews met politiemensen. Hun conclusie is dat 
een identificatieplicht voor de opsporing en vervolging van misdrijven nau· 
welijks voordelen zal opleveren. Bij overtredingen (bijvoorbeeld zwartrijden 
in het openbaar vervoer) zou wel enige winst te boeken zijn: het aantal ge-
slaagde transacties zou bij een identificatieplicht omhoog kunnen gaan. 
Verder zou een identificatieplicht bij een aantal delicten (bijvoorbeeld he-
ling) preventief kunnen werken, maar een voorwaarde is dan wel dat het in 
het particuliere verkeer gebruikelijk wordt naar een identiteitsbewijs te 
vragen. Dat laatste achten de onderzoekers niet waarschijnlijk. De onder-
zoekers achten het evenmin waarschijnlijk dat het wegvallen van de grens-
controles door een binnenlandse identificatieplicht kan worden gecompen-
seerd. Ook het discriminatoire element in het vreemdelingentoezicht zal 
niet worden weggenomen door een identificatieplicht. Volgens de onderzoe-
kers zal de politie 'vanzelfsprekend nog steeds dezelfde groep mensen vra-
gen zich te legitimeren'. Alleen een algemene draagplicht in combinatie met 
willekeurige controles zou hierin verandering kunnen brengen. Het on-
derzoek leidt niet tot een duidelijk oordeel voor of tegen een identificatie· 
plicht: 'Uit dit onderzoek blijkt dat een legitimatieplicht ( ... ) zekere prak-
tische voordelen oplevert, maar dat deze gemakkelijk overschat kunnen 
worden. Bovendien zijn er enkele praktische nadelen en moeten bijkomende 
voorwaarden van effectieve handhaving vervuld worden. Of de balans van 
praktische voor- en nadelen naar de ene of naar de andere kant doorslaat, is 
mede afhankelijk van onvoorspelbare voorwaarden, in het bijzonder de 
mate waarin de bevolking zich houdt aan die plicht', aldus de onderzoekers. 
Het tweede rapport, Operationeel vreemdelingentoezicht in Nederland, 
van onderzoekster Aalberts, gaat over de wijze waarop de Nederlandse po-
litie het toezicht op vreemdelingen uitoefent. 59 Het is gebaseerd op inter-
views, observaties en dossieranalyse bij dertien politiekorpsen en een en· 
quête onder 500 vreemdelingen en gekleurde Nederlanders. Belangrijkste 
58 Veerman e.a. 1989. 
59 Aalberts 1989. 
-- ---.-------
30 Hoofdstuh 1.4 
conclusie is dat het toezicht op vreemdelingen 'geringe prioriteit' heeft bij de 
politie. De geïnterviewde korpsleidingen wijzen daarbij op het belang van 
een goede relatie met de plaatselijke migrantengemeenschappen. Het komt 
weinig voor dat de politie zo maar een vermoedelijke vreemdeling staande 
houdt en naar zijn papieren vraagt; controles op illegaal verblijf vinden over 
het algemeen alleen plaats bij verdenking van strafbare feiten of indien de 
politie over belastende informatie over illegaal verblijf beschikt. Huidskleur 
en andere uiterlijke kenmerken spelen dan ook geen rol van betekenis bij de 
uitoefening van het toezicht. Uit de enquête onder vreemdelingen en 
gekleurde Nederlanders blijkt ook dat zij zelden gevraagd worden hun 
verblijfspapieren te tonen. Ongeveer de helft van de vreemdelingen weet 
overigens niet dat zij die papieren bij zich moeten dragen. 
Beide onderzoeken worden in de algemene pers en de juridische vakpers 
gesignaleerd. NRC Handelsblad (onder de kop 'Verplichte legitimatie is 
weinig zinvol') en Trouw ('Onderzoekers kraken verwachte voordelen legi-
timatieplicht') geven de conclusies van 112 zal eens even vragen naar zijn 
naam uitgebreid weer.60 Het LBR-bulletin wijdt een zeer kritische bespre-
king aan het rapport over het operationele vreemdelingentoezicht.61 De au-
teurs, beiden stafmedewerker van het LBR, zetten vraagtekens bij Aalberts' 
conclusie dat uiterlijke kenmerken geen rol van betekenis spelen bij de 
uitoefening van het vreemdelingentoezicht - uit 'talloze uitspraken van 
rechters en de Nationale Ombudsman' en uit het observatieonderzoek van 
Bovenkerk blijkt volgens hen dat 'raciale kenmerken wel degelijk een door-
slaggevende rol spelen' - en spreken de vrees uit dat het rapport voor 'be-
leidslegitimatie' zal worden gebruikt. In het persbericht dat het ministerie 
van Justitie bij het verschijnen van het rapport verspreidde werd nadruk-
kelijk opgemerkt dat 'een binnenlands vreemdelingentoezicht met lage pri-
oriteit zich ( ... ) heeft kunnen ontwikkelen op grond van de omstandigheid 
dat het accent in ons land altijd op het vreemdelingentoezicht aan de grens 
heeft gelegen'. Nu deze grenscontroles zullen worden opgeheven, zal volgens 
het persbericht het binnenlands vreemdelingentoezicht een hogere prioriteit 
moeten krijgen. De LBR-medewerkers stellen dat de bevindingen uit 
Aalberts' onderzoek 'zeer terughoudend' dienen te worden geïnterpreteerd. 
Ze citeren instemmend de conclusie van het andere WODe-rapport over de 
voor- en nadelen van een identificatieplicht ter compensatie van het 
wegvallen van de grenscontroles. 
Nogmaals het wetsvoorstel Anonieme verdachte 
In oktober 1989, tijdens de demissionaire periode van het kabinet-Lubbers 
II, dient minister Korthals Altes een ingrijpend gewijzigde versie van het 
60 NRC Handelsblad 6 maart 1989; Trouw 7 maart 1989. 
61 Choenni & Pattipawae 1989. 
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wetsvoorstel Anonieme verdachte in. In de begeleidende memorie van ant-
woord schrijft de minister het te betreuren dat in de toelichting bij het oor-
spronkelijke ontwerp de indruk is gewekt dat het verschijnsel van de ano-
nieme verdachte vooral een kwantitatief probleem is. Het probleem is veel-
eer 'dat de bestaande wettelijke identificatiemiddelen, die alle dateren uit 
de jaren twintig, vooral tekort schieten als politie en justitie worden gecon-
fronteerd met massale overtredingen en lichte misdrijven'. 62 In het gewij-
zigde wetsvoorstel is de verlenging van de termijn voor ophouding voor ver-
hoor vervangen door een nieuw dwangmiddel 'ophouding ter identificatie'. 
Daarnaast blijkt nu toch een identificatieplicht te zijn opgenomen. De wei-
gering van de verdachte zijn personalia bekend te maken wordt als overtre-
ding strafbaar gesteld. Volgens de minister zijn de extra dwangmiddelen zo 
beter gelegitimeerd. Het gewijzigde wetsvoorstel bevat nog geen regels over 
de identiteitsbewijzen waarmee de verdachte aan zijn identificatieplicht 
dient te voldoen. De minister verwijst daarvoor naar het wetsvoorstel over 
de invoering van een facultatieve identiteitskaart, dat nog wordt voorbereid. 
Ook deze tweede versie van het wetsvoorstel krijgt geen warme ont-
vangst. Met name de strafbaarstelling van de personaliaweigering stuit op 
bezwaren, zowel binnen als buiten het parlement.63 De nieuwe minister van 
Justitie, Hirsch Ballin, constateert eind 1990 dat 'ondanks de principiële 
benadering van mijn ambtsvoorganger de bestaande twijfels over de 
legitimiteit en de opportuniteit van het wetsvoorstel bij nog velen niet zijn 
weggenomen' .64 Hij trekt het voorstel om de personaliaweigering strafbaar 
te stellen weer in. 
De geschiedenis van het wetsvoorstel is daarmee niet ten einde. Minister 
Hirsch Ballin dient een derde versie in, waarop ook weer veel kritiek komt, 
en een vierde versie. In november 1991 schorst de Tweede Kamer de be-
handeling van het wetsvoorstel voor onbepaalde tijd. De Kamer wil de tekst 
van het wetsvoorstel Identificatieplicht afwachten, zodat ze zich een oordeel 
kan vormen over de samenhang tussen beide wetsvoorstellen.65 Op 1 april 
1992 wordt een vijfde versie bij de Tweede Kamer ingediend. Deze versie 
wordt in september 1992 door de Tweede en in maart 1993 door de Eerste 
Kamer aangenomen. 66 Alleen GroenLinks stemt tegen. 
Regeerakkoord kabinet-Lubbers Hl 
Minister Korthals Altes heeft in januari 1989 van de Tweede Kamer het 
groene licht gekregen voor de voorbereiding van een wettelijke regeling van 
de identificatieplicht. In mei 1989 valt echter het kabinet-Lubbers Il. (Het 
62 Kamerstukken 111989/90,19757, nr . 8, p. 10. 14. 
63 Zie voor de reacties in de Tweede Kamer Kamerstukken 1I 1989/90, 19 757, nr. 10. 
Voor het commentaar van een strafjurist zie Blad 1990. 
64 Kamerstllkhen 1I 1990/91, 19757, nr. 11, p. 2. 
65 Handelingen lI 1991/92, p. 20-1136 e.v. 
66 Staatsblad 1993, 182. Zie voor de geschiedenis van het wetsvoorstel Anonieme ver-
dachte en de raakvlakken met het wetsvoorstel Identificatieplicht Naeyé 1.993a. 
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neemt ontslag wegens een verschil van mening met de VVD-fractie over de 
afschaffing van het reiskostenforfait.) In het kabinet-Lubbers lIl, dat eind 
1989 aantreedt, neemt de PvdA de plaats in van de VVD als coalitiepartner 
voor het CDA. De PvdA heeft van meet af aan bezwaren geuit tegen welke 
vorm van identificatieplicht ook. Niettemin blijkt in het regeerakkoord te 
zijn opgenomen dat er een beperkte identificatieplicht zal komen, waaraan 
zal kunnen worden voldaan met behulp van bestaande documenten, zoals 
paspoort, rijbewijs, PTT-legitimatiekaart en AOW-kaart. 67 Het regeerak-
koord vermeldt uitdrukkelijk - ongetwijfeld op verzoek van de PvdA - dat 
een algemene identificatieplicht niet wordt overwogen. De plicht zal uit-
sluitend gelden in bepaalde, in de wet te omschrijven bijzondere situaties; 
genoemd worden de bestrijding van voetbalvandalisme en fraude. Fraude is 
een probleem dat al vanaf het begin van het debat over de invoering van een 
identificatieplicht is genoemd. Voetbalvandalisme is een probleem dat ten 
tijde van het regeerakkoord nogal in de belangstelling staat. Eerdere 
plannen voor de invoering van een pasjesregeling voor voetbalsupporters 
zijn op niets uitgelopen.B8 Klaarblijkelijk wordt nu overwogen voetbalsup-
porters (of voetbalvandalen) te verplichten zich met bestaande documenten 
te identificeren. Over een identificatieplicht in het kader van het binnen-
lands vreemdelingentoezicht konden de nieuwe coalitiepartners het kenne-
lijk nog niet eens worden; het regeerakkoord vermeldt dat het kabinet zich 
zal laten adviseren over het 'activeren' van dit toezicht ('noodzakelijk ge-
worden in het kader van Schengen en Europa 1992'). 
In het regeerakkoord wordt verder gesteld dat illegale immigratie moet 
worden tegengegaan. Dit leidt tot de 'principiële uitspraak dat in daarvoor 
in aanmerking komende wetten en regelingen een koppeling wordt aange-
bracht tussen de verblijfsrechtelijke status en het gebruik van collectieve 
voorzieningen'. Uitvoerende instanties zullen worden verplicht de identiteit 
van niet-Nederlandse aanvragers door te geven aan de vreemdelingen-
dienst. Ook hierover zal het kabinet zich laten adviseren door een commis-
sie. 
Volgens berichten in de pers is de PvdA 'met pijn en moeite' alckoord ge-
gaan met het opnemen van de identificatieplicht in het regeerakkoord. Toch 
blijkt de identificatieplicht nu wel degelijk op de wetgevingsagenda te staan. 
De nieuwe minister van Justitie, Hirsch Ballin, vermeldt in september 1990 
in de toelichting op zijn begroting dat inmiddels een wetsvoorstel is 
voorbereid, waarover nog 'interdepartementaal overleg' plaatsvindt. In het 
wetsvoorstel wordt bepaald in welke situaties een identificatieplicht zal 
gelden en met welke documenten aan die plicht zal kunnen worden voldaan. 
Samen met de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken wordt nog bezien of 
67 Kamerstukken IJ 1989/90, 21 132, nr. 7, p. 32. 
68 Zie het Regeringsstandpunt over het eindrapport van het landelijk overleg voetbal-
vandalisme en de daaropvolgende discussie in de Tweede Kamer (Kamerstukhen lI, 
20326). 
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daarnaast een facultatief identiteitsbewijs 'door de overheid ter beschikking 
kan worden gesteld van degenen die dat wensen ( ... )'.69 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten 111 deze fase van 
het debat 
Na de felle reacties op de aankondiging van een algemene identificatieplicht 
in het regeerakkoord van 1986 (kabinet-Lubbers II) treedt een radiostilte in. 
Via de media wordt weinig over het onderwerp vernomen. Niettemin 
gebeurt er het nodige. De identificatieplicht wordt in deze periode op de 
wetgevingsagenda gezet. De discussie wordt nu echter vooral in en tussen 
de regering en de Tweede Kamer en in de juridische vakpers gevoerd. 
Daarnaast blijven (belangen)organisaties als de Stichting Waakzaamheid 
Persoonsregistratie, het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrech-
ten en het Landelijk Bureau Racismebestrijding discussiebijdragen leveren; 
in de algemene media krijgen deze bijdragen echter minder aandacht dan in 
de voorgaande fase. 
De deelname aan de discussie is minder breed dan in de voorgaande pe-
riode. Wat de argumenten betreft die in de discussie naar voren worden 
gebracht, valt op dat de regering (de minister van Justitie) steeds meer na-
druk legt op de noodzaak van een binnenlandse identificatieplicht als com-
pensatie voor de wegvallende controles aan de Europese binnengrenzen. In 
de politieke discussie die in deze jaren over het Akkoord van Schengen 
wordt gevoerd, gebruikt de regering dit argument van de wegvallende 
grenscontroles voor steeds meer maatregelen; behalve een binnenlandse 
identificatieplicht stelt het ministerie van Justitie bijvoorbeeld ook een ver-
dubbeling van het aantal cellen voor de detentie van uit te zetten vreemde-
lingen voor. Dit gebruik van Schengen als gelegenheidsargument wordt in 
de hand gewerkt door de (intergouvernementele en dus weinig democrati-
sche) wijze waarop de voorbereiding van de Uitvoeringsovereenkomst 
plaatsvindt. 70 
Het argument van de wegvallende grenscontroles krijgt in de Tweede 
Kamer betrekkelijk weinig weerwoord. De reacties in de juridische en cri-
minologische vakpers zijn over het geheel genomen aanmerkelijk kritischer. 
Ook een aantal belangenorganisaties uit scherpe kritiek op het op dit 
argument van wegvallende grenscontroles gebaseerde voorstel om de 
bestaande identificatieplicht voor vreemdelingen uit te breiden met een 
'nationaliteitsbewijsplicht' voor Nederlanders. De kritiek richt zich op de 
onderbouwing van de noodzaak en de te verwachten effectiviteit van de 
voorgestelde wijziging van de Vreemdelingenwet. Daarnaast wordt voor 
69 Kamerstuhken 11 1990/91,21 800 VI, nr. 3, p. 43. 
70 Vergelijk Groenendijk 1990: 9. 
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ongewenste discriminatoire effecten gewaarschuwd (vooral gekleurde Ne· 
derlanders zullen te maken krijgen met de voorgestelde nationaliteitsbe-
wijsplicht). Tegelijkertijd wordt in veel commentaren gesteld dat het voor· 
stel van de regering, in strijd met de eerdere beloften, principieel gezien 
dicht in de buurt van een algemene identificatieplicht komt. 
Ook opvallend - naast de toespitsing van de discussie op het argument 
van de wegvallende grenscontroles - is de wijze waarop de regering gebruik 
maakt van het advies van Wiarda over de rechtmatigheidsaspecten van een 
identificatieplicht. Volgens de regering kan uit het advies worden 
geconcludeerd dat nationale noch internationale grondrechtenbepalingen de 
invoering van een (beperkte) identificatieplicht in de weg staan. De politieke 
vraag of wellicht een hoger niveau van bescherming (hoger dan de 
minimumnormen waaraan Wiarda heeft getoetst) gewenst is, wordt vervol· 
gens niet meer aan de orde gesteld. 
Ten slotte is opmerkelijk dat in 1989 opnieuw afspraken worden gemaakt 
in een regeerakkoord (het regeerakkoord voor het kabinet·Lubbers In). Het 
CDA blijkt er tijdens de onderhandelingen in geslaagd te zijn de PvdA, die 
tot dan toe weinig van een identificatieplicht moest weten, over de streep te 
trekken. Evenzeer opmerkelijk is dat het regeerakkoord als situaties 
waarvoor een identificatieplicht zal kunnen gaan gelden slechts de 
bestrijding van fraude en voetbalvandalisme noemt; over de invoering van 
een identificatieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemdelingen toe-
zicht zal het nieuwe kabinet zich laten adviseren door een commissie. 
1.5 Voorbereiding van het wetsvoorstel 
Identificatieplicht 
Discussie binnen de coalitie 
De PvdA is 'met pijn en moeite' akkoord gegaan met het opnemen van de 
identificatieplicht in het regeerakkoord. Het zal ook nog ruim tweeëneen-
half jaar duren voordat minister Hirsch Ballin, de ambtsopvolger van 
Korthals Altes, een wetsvoorstel bij de Tweede Kamer indient. De beide 
coalitiepartijen blijken het maar moeilijk eens te kunnen worden over de 
precieze inhoud van het wetsvoorstel. 
Een van de eerste PvdA'ers die zich voor de invoering van een identifica-
tieplicht uitspreken, is burgemeester Van Thijn van Amsterdam. Tijdens 
een rede over lokaal bestuur en internationalisering, in januari 1990 bij het 
tienjarig bestaan van het tijdschrift Binnenlands Bestuur gehouden, merkt 
hij op dat open grenzen ook openheid van burgers betekenen: 'Een open 
samenleving brengt met zich mee dat ook de overheid - in zorgvuldig 
omschreven gevallen - aanspraak kan maken op kennis van de identiteit 
van de individuele burger. Indien van goede waarborgen voorzien, is een 
identificatieplicht een voortvloeisel van een open samenleving. Men moet 
bedenken dat privacy niet moet worden verward met volstrekte anonimiteit. 
Als wij niet willen dat de overheid spoken ziet, moeten wij ons ook niet als 
spoken gedragen'.7] In een interview met Elsevier, een paar maanden later, 
pleit de Amsterdamse burgemeester opnieuw voor een identificatieplicht: 
'Het moet maar eens afgelopen zijn met die hele cultuur van valse namen en 
adressen en het voortdurend belazeren'. Van 'l'hijn denkt daarbij vooral ook 
aan de vele zwartrijders in het Amsterdamse openbaar vervoer.72 
In oktober 1990, tijdens de algemene beschouwingen, gaat PvdA-fractie-
voorzitter Wöltgens echter op de rem staan. Ook hij houdt een betoog over 
het zwartrijden in het openbaar vervoer. Daar moet zeker iets tegen gedaan 
worden, maar een identificatieplicht is voor de PvdA pas aan de orde nadat 
andere maatregelen (conducteurs op de tram, een 'gesloten instapregime' in 
de metro) zijn genomen, aldus Wöltgens. CDA-fractievoorzitter Brinkman 
spreekt tijdens diezelfde algemene beschouwingen over de 'dringende 
sociale noodzaak' van een 'ruime identificatieplicht'. Hij laat ook in de media 
weten dat het CDA voor een snelle invoering is.73 
Een maand later, tijdens de behandeling van de paspoortwet, dringt 
VVD-woordvoerder Wiebenga aan op een snel besluit van het kabinet over 
de invoering van een identificatieplicht en een identiteitsbewijs voor bin-
71 Van Thijn 1990. 
72 Elsevier 21 april 1990. 
73 Handelingen IJ 1990/91, p. 7-261, 7-280 (9 oktober 1990). 
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nenlands gebruik. Ook CDA-woordvoerder Rillen vindt dat er snel duide-
lijkheid moet komen over de voornemens van het kabinet. Minister Rirsch 
Ballin laat daarop weten dat de voorbereiding van het wetsvoorstel i.n een 
vergevorderd stadium verkeert. Rij hoopt het nog voor het zomerreces bij de 
Kamer in te kUill1en dienen. In het wetsvoorstel zal worden aangegeven in 
welke situaties een identificatieplicht bestaat en met welke documenten aan 
die plicht kan worden voldaan. Naast paspoort en rijbewijs zal er een 
facultatieve identiteitskaart moeten komen. Ook daarvoor zullen in het 
wetsvoorstel regels worden gesteld.74 
Advies Commissie Binnenlands vreemdelingen toezicht 
In maart 1990 is de Commissie Binnenlands vreemdelingentoezicht (Com-
missie-Zeevalking) geïnstalleerd. Deze commissie moet de regering advise-
ren over het tegengaan van illegale immigratie, het tegengaan van het ge-
bruik van collectieve voorzieningen door illegale vreemdelingen en het 'ac-
tiveren' van het binnenlands vreemdelingen toezicht, waaronder ook het 
vraagstuk van een identificatieplicht valt. In de commissie hebben naast 
een burgemeester en een politiecommissaris ook vier hoogleraren 75 zitting. 
Voorzitter is de oud-minister Zeevalking (D66). De commissie consulteert 
voor haar advies een groot aantal instanties en organisaties, waaronder 
organisaties van minderheden, het Landelijk bureau Racismebestrijding, 
het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten, de Stichting 
Waakzaamheid Persoonsregistratie, de Registratiekamer, het Coördinerend 
Politieberaad (een overleg van politiechefs) en instanties op het gebied van 
de sociale zekerheid. 
In maart 1991 heeft de Commissie-Zeevalking haar advies gereed. 76 De 
commissie stelt onder meer voor om de bestaande wettelijke grondslag voor 
het uitoefenen van binnenlands vreemdelingen toezicht te vervangen. De 
politie mag nu uitsluitend personen die als een 'vermoedelijke vreemdeling' 
kunnen worden beschouwd, staande houden en naar hun verblijfspapieren 
vragen. Dit criterium ('vermoeden van vreemdelingschap') moet volgens de 
commissie worden vervangen door de eis dat de controle nodig is voor de 
vervulling van de taak van de politie bij de uitoefening van vreemdelingen-
toezicht. De commissie stelt ook voor om degene die wordt staande gehou-
den in verband met de uitoefening van vreemdelingentoezicht, te verplich-
ten een identiteitsbewijs te tonen. Hierdoor zou de bestaande identificatie-
plicht voor uitsluitend vreemdelingen worden uitgebreid tot alle Nederlan-
74 Handelingen 1I 1990/91, p . 28-1627, 28-1638. 29-1691 e.v. 
75 Deze hoogleraren zij n: Frielink (emeritus hoogleraar accou ntancy en automatische 
informatieverwerking), Groenendijk (rechtssociologie), Kooijmans (volkenrecht) en 
Levelt-Overmars (bijzonder hoogleraar sociaal-zekerheidsrecht). 
76 Commissie Binnenlands vreemdelingentoezicht, Eindrapport, Den I-laag: 1991. 
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ders. In plaats van een draagplicht zoals die nu voor vreemdelingen geldt, 
stelt de commissie echter een toonplicht voor . 
Regeringsreactie op het advies van de Commissie-Zeevalking 
In juni 1991 sturen de minister en de staatssecretaris van Justitie het rap-
port van de Commissie-Zeevallring en de reactie van de regering naar de 
Tweede Kamer. 77 In de regeringsreactie wordt vooral stilgestaan bij de voor-
stellen van de commissie op het punt van koppeling van het gebruik van 
collectieve voorzieningen aan de verblijfsstatus. Het regeringsstandpunt 
legt de basis voor de latere Koppelingswet, waarin een 'koppelingsbeginsel' 
wordt geïntroduceerd als algemeen principe van het Nederlandse 
vreemdelingenrecht (de toegang tot collectieve voorzieningen wordt voor 
vreemdelingen afhankelijk gemaakt van de verblijfsrechtelijke status).78 
Met betrekking tot het binnenlands vreemdelingen toezicht is de regering 
het niet geheel met de commissie eens. Waar de commissie stelt dat 'meer 
van hetzelfde' niet de aangewezen weg is, is het kabinet van mening dat het 
wegvallen van de controles aan de binnengrenzen meer actief operationeel 
toezicht noodzakelijk maakt. Het kabinet trekt daarom extra middelen uit 
ten behoeve van het binnenlands vreemdelingentoezicht. 
Over de identificatieplicht wordt opgemerkt dat de voorstellen van de 
commissie op dit punt al grotendeels zijn overgenomen en verwerkt in het 
voorontwerp van een Wet op de Identificatieplicht. De vermoedensvereiste 
van artikel 19 van de Vreemdelingenwet is in dit voorontwerp geschrapt. De 
staande gehouden persoon die niet met een toegelaten identiteitsbewijs 
heeft aangetoond dat hij Nederlander is, wordt voor de toepassing van de 
Vreemdelingenwet aangemerkt als vreemdeling. De strafrechtelijk gesanc-
tioneerde draagplicht voor vreemdelingen is geschrapt en vervangen door 
een verplichting de identiteit te bewijzen. Het niet kunnen voldoen aan deze 
'bewijsplicht' - het regeringsstandpunt vermeldt niet wat het verschil is met 
een draagplicht of met de door de Commissie-Zeevalking voorgestelde 
'toonplicht' - wordt indirect gesanctioneerd door de reeds bestaande mo-
gelijkheid de betrokkene over te brengen naar een plaats voor verhoor en 
hem daar ten hoogste zes uur op te houden met het oog op de vaststelling 
van zijn identiteit en nationaliteit. 
77 Kam.erstukken 11 1990/91,22 146, nr. 1. 
78 In juni 1995 wordt het wetsvoorstel Koppelingswet bij de Tweede Kamer ingediend 
(Kamerstukken 11 1994/95, 24233, nrs. 1-2); in 1998 wordt het aangenomen (Staats-
blad 1998, 203). 
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Kader 4: Het advies van de Commissie-Zeevalking 
De bestaande identificatieplicht voor uitsluitend vreemdelingen moet volgens de 
Commissie-Zeevalking worden uitgebreid tot Nederlanders . Nederlanders noch 
vreemdelingen zouden echter verplicht moeten zijn steeds een identiteitsdocu-
ment bij zich te dragen. In plaats van een draagplicht zoals die nu voor vreem-
delingen bestaat stelt de commissie een algemene toonplicht voor: in bepaalde 
bij de wet omschreven omstandigheden zouden zowel Nederlanders als vreem-
delingen de plicht hebben hun identiteit te bewijzen zonodig door het tonen van 
een identiteitsbewijs. Aan deze toonplicht wordt ook voldaan, indien men het 
bewijs niet direct kan overleggen, maar het bijvoorbeeld thuis heeft liggen. De 
betrokkene moet dan in de gelegenheid worden gesteld het document op te ha-
len, zonodig onder begeleiding van de politie. 
De commissie gaat er bij dit advies vanuit dat de verplichting tot identificatie 
bestaat indien iemand de Csemi-)overheid om een materiële prestatie vraagt. 
Ook indien iemand bepaalde in de wet aangewezen gedragingen verricht, zou er 
een identificatieplicht bestaan. De commissie denkt daarbij aan gedrag dat de 
verdenking van een strafbaar feit rechtvaardigt en aan specifieke in wetten om-
schreven handelingen als bijvoorbeeld het openen van een bankrekening. Ten 
slotte zou de verplichting tot identificatie bestaan 'indien deze redelijkerwijs 
nodig is voor de vervulling van de taken in het belang van het binnenlands 
vreemdelingentoezicht' . Alleen voor deze laatste plicht acht de commissie aan-
vullende wetswijziging noodzakelijk. De plicht tot identificatie ter verkrijging 
van een materiële prestatie en die in geval bepaalde specifieke gedragingen 
worden verricht, zijn of worden reeds wettelijk geregeld. 
De commissie pleit er voor om de bestaande wettelijke grondslag voor het uitoe-
fenen van binnenlands vreemdelingentoezicht te vervangen. Volgens artikel 19 
van de Vreemdelingenwet mag de politie uitsluitend personen die als een 'ver-
moedelijke vreemdeling' kunnen worden beschouwd, staande houden en naar 
hun verblijfspapieren vragen. De commissie wil dit criterium 'vermoeden van 
vreemdelingschap' vervangen door de eis dat de controle nodig is voor de ver-
vuIling van de taak van de politie bij de uitoefening van vreemdelingentoezicht. 
Wat onder die taak moet worden begrepen, moet worden uitgewerkt in uitvoe-
ringsvoorschriften. Het is geenszins de bedoeling dat op basis van deze nieuwe 
omschrijving willekeurige controles plaats zullen vinden, benadrukt de commis-
sie. De commissie stelt ook dat 'meer van hetzelfde' niet de aangewezen weg is. 
Ze spreekt daarom liever van 'modernisering' dan (zoals het ministerie van Jus-
titie) van 'intensivering' van het vreemdelingentoezicht. 
Elders in haar rapport doet de commissie aanbevelingen voor een 'geconcen-
treerd actief operationeel toezicht'; ze baseert zich daarbij op het commentaar 
van het Coördinerend Politieberaad (CPB) op haar interim-rapport. Bij het op-
sporen van illegale vreemdelingen zal volgens het CPB de aandacht vooral moe-
ten uitgaan naar vreemdelingen die worden verdacht van strafbare feiten, 
vreemdelingen die de openbare orde verstoren of overlast veroorzaken, en indi-
viduen en groepen die voordeel hebben bij de illegaliteit van vreemdelingen (bij-
voorbeeld werkgevers). De commissie is het daarmee eens. Controles op plaatsen 
waar zich veel vreemdelingen bevinden zullen gemakkelijk tot stigmatisering 
leiden en zijn daarom in beginsel ongewenst. Uitzonderingen zijn alleen 
gerechtvaardigd indien de politie over concrete aanwijzingen beschikt dat een 
van de genoemde elementen in het geding is. 
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Concept-wetsvoorstel Identificatieplicht 
Minister Hirsch Ballin heeft aangekondigd dat hij voor het eind van het 
vergaderjaar 1990/91 een wetsvoorstel zal indienen, maar komt in april 
1991 eerst nog met een voorontwerp. Dit wetsontwerp bevat een uitgebreide 
regeling van een identiteitskaart voor binnenlands gebruik. Daarnaast 
wordt aangegeven in welke situaties een identificatieverplichting bestaat: 
bij indiensttreding bij een nieuwe werkgever; 
- bij het laten opmaken van een akte door de notaris; 
bij bepaalde transacties bij financiële instellingen; 
bij controles tijdens het werk op sociale en fiscale fraude en illegale ar-
beid; 
bij controles op illegaal verblijf van vreemdelingen. 
In deze situaties zal men zich met een van de toegelaten identiteitsbewijzen 
moeten identificeren. Dit zijn het paspoort en de nieuwe identiteitskaart. In 
situaties waarin de nationaliteit niet van belang is, wordt ook het rijbewijs 
toegelaten. 
Gekozen is dus voor identificatieplichten ter bestrijding van fiscale en 
sociale fraude en van illegale arbeid en illegaal verblijf van vreemdelingen. 
Twee situaties die eerder zijn genoemd, voetbalvandalisme en zwartrijden 
in het openbaar vervoer, ontbreken in het voorontwerp: over een identifica-
tieplicht in het openbaar vervoer wordt het advies van een ambtelijke pro-
jectgroep afgewacht; de invoering van een identificatieplicht ter bestrijding 
van voetbalvandalisme wordt afhankelijk gesteld van het succes van de 
pasjesregeling die binnen het betaalde voetbal (nog steeds) in voorbereiding 
is. 
Minister Hirsch Ballin vraagt diverse (overheids)instanties om commen-
taar: de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten (CTW), het 
Coördinerend Politieberaad (CPB), de Registratiekamer, de Voorlopige 
Raad voor de Persoonsinformatievoorziening (RaP), de Sociale Verzeke-
ringsraad (SVR) en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), om 
commentaar. Verscheidene maatschappelijke organisaties, waaronder het 
Landelijk Bureau Racismebestrijding (LBR), het Nederlands Juristen Co-
mité voor de Mensenrechten (NJCM), de Coornhert-Liga en de Stichting 
Waakzaamheid Persoonsregistratie (SWP), geven ongevraagd hun com-
mentaar. Vooral de laatste organisaties uiten forse kritiek. Hun bezwaren 
tegen het concept-wetsvoorstel komen in grote lijnen overeen met hun eer-
dere bezwaren tegen de Notitie Identificatieplicht.79 De eerstgenoemde 
(door de minister om advies gevraagde) instanties beperken zich tot het 
79 Voor de commentaren van het NJCM en de SWP, zie Privacy & Registratie 1991-3, 
p. 6-10, 13-16; voor het commentaar dat het LBR samen met het Nederlands Cen-
trum Buitenlanders (NCB) en de Landelijke samenwerking van Organisaties van 
Buitenlanders (LSOBA) opstelde, zie Migrantenrecht 1991-9, p. 200. 
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maken van kritische opmerkingen bij onderdelen van het concept-voorstel. 
Zo zet de VNG vraagtekens bij de keuze van de regering voor een identi-
teitskaart alleen voor personen met de Nederlandse nationaliteit en betwij-
felt de CTW of de overheid de identiteitsvaststelling bij financiële transac-
ties wel goed kan controleren. Alleen de RaP (een adviesorgaan voor de mi-
nister van Binnenlandse Zaken) uit ook kritiek op de keuze voor een be-
perkte (en tegen een algemene) identificatieplicht. Volgens de RaP komt het 
voorstel dicht in de buurt van een algemene identificatieplicht. Het zou voor 
de burger duidelijker zijn als dan ook een algemene dmagplicht werd 
vastgelegd. 
Het concept-wetsvoorstel krijgt betrekkelijk weinig aandacht in de al-
gemene media. Vrij Nederland vraagt een aantal politiemensen naar hun 
reactie op de voorgestelde wijziging van de Vreemdelingenwet. (In Brussel 
hebben juist dat voorjaar gewelddadige botsingen tussen de politie en jonge 
immigranten plaatsgevonden, waarbij identiteitscontroles als de lont in het 
kruidvat fungeerden.) De Enschedese hoofdcommissaris IJzerman (die te-
vens voorzitter is van het Coördinerend Politieberaad en in die hoedanig-
heid ook gehoord was door de Commissie-Zeevalking) zegt dat de politie niet 
gevraagd heeft om een identificatieplicht ('noch voor vreemdelingen, noch 
een algemene'). 'Wij hebben daar geen behoefte aan en de criminali-
teitsbestrijding is er niet mee gediend, terwijl het wel een extra druk bete-
kent op de verhouding tussen burger en politie', aldus IJzerman. De door de 
regering voorgestane verscherping van het vreemdelingentoezicht mag 
volgens hem niet tot willekeurige controles op straat leiden: 'Het is van het 
allergrootste belang dat er een redeli:ike verhouding bestaat tussen politie 
en allochtonen'. De hoofdcommissarissen van Amsterdam, Rotterdam en 
Den Haag zeggen dit standpunt te delen.so 
Kabinetsbesluit over het wetsvoorstel 
Na de bekendmaking van het concept-wetsvoorstel laat de indiening bij de 
Tweede Kamer nog ruim een jaar op zich wachten. De coalitiepartners 
(CDA en PvdA) kunnen het moeilijk eens worden over de inhoud van het in 
te dienen voorstel. 
De CDA-fractie lijkt te willen terugkomen op de afspraak in het regeer-
akkoord dat een algemene identificatieplicht niet wordt overwogen. CDA-
woordvoerder Gualthérie van WeezeI pleit tijdens het debat over de Uitvoe-
ringsovereenkomst van het Akkoord van Schengen herhaaldelijk voor een 
draagplicht voor iedereen die overal geldt. Nederland is volgens hem het 
enige land binnen het Schengengebied, dat niet over zo'n algemene identi-
ficatieplicht beschikt. Dat zal bij de opheffing van de binnengrenzen tot een 
80 Van den Brink 1991. 
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'aanzuigende werking' leiden: 'Het kwaad is nu eenmaal geneigd, zich 
daarheen te verplaatsen waar de kans op overheidscontrole het geringst is' . 
Zonder een algemene identificatieplicht zal het daarom voor de CDA-fractie 
'heel moeilijk worden Schengen te zijner tijd te accorderen', aldus Van 
Weezel. Het regeerakkoord van 1989 hoeft volgens hem niet tot in lengte 
van dagen te gelden: 'Regeerakkoorden zijn gedateerd, zoals elke handeling 
dat iS'.SI 
Tijdens een besloten overleg in het 'Torentje van Lubbers', op 29 januari 
1992, komen de coalitiepartners niettemin overeen dat ze zullen vasthouden 
aan een beperkte identificatieplicht. Vervolgens wordt in maart 1992 in de 
ministerraad overeenstemming over het in te dienen wetsvoorstel bereikt.82 
Daarmee is het getouw trek in de coalitie echter niet beëindigd. Uit 
berichten in de pers blijkt dat niet alleen de vakbonden, maar ook de PvdA-
fractie in de Tweede Kamer grote moeite heeft met één onderdeel van het 
kabinetsbesluit: de identificatieplicht op het werk. De PvdA was er vanuit 
gegaan dat werknemers zich alleen bij indiensttreding zouden moeten 
identificeren. Het kabinetsbesluit houdt in - zoals overigens ook al in het 
concept-wetsvoorstel stond - dat iedereen verplicht wordt op het werk altijd 
een identiteitsbewijs bij zich te hebben. PvdA-kamerlid Kalsbeek noemt 
deze verplichting 'te gek voor woorden'. Zij stelt dat de identificatieplicht op 
het werk kan worden beperkt tot fraude gevoelige sectoren als de bouw, de 
havens en de glastuinbouw. CDA-fractieleider Brinkman wijst dit als 
'discriminerend' van de hand. De CDA-fractie heeft overigens twijfels bij de 
voorgestelde 'bewijsplicht'; Brinkman zegt 'niet geheel uit te sluiten dat een 
draagplicht met een directe sanctie in de praktijk nodig zal blijken te zijn'.83 
Het kabinet besluit daarop een definitieve beslissing over de identifica-
tieplicht op de werkplek uit te stellen tot na het advies van de Raad van 
State. Uiteindelijk wordt in juli 1992 besloten aan dit onderdeel van het 
wetsvoorstel vast te houden. 
In de pers krijgt vooral het gesteggel in de coalitie aandacht. Er zijn een 
paar dagbladen die een commentaar wijden aan de inhoud van het wets-
voorstel. Vooral de identificatieplicht op de werkplek wordt daarin bekriti-
seerd. Volgens de Voll~skrant schiet de verplichting om op het werk altijd 
een identiteitsbewijs te kunnen tonen 'veel te ver door'. De krant houdt deze 
verplichting bovendien voor zinloos, omdat in de meeste sectoren nooit zal 
worden gecontroleerd: 'Elders zal deze onnodige dwang een dode letter 
blijven. Het is bijna uitlokking tot overtreding en dat draagt niet bij tot 
respect voor de wet. De Tweede Kamer moet deze onaardige onzin maar uit 
het wetsontwerp schrappen'. 84 De Gelderlander gaat nog verder en doet een 
oproep tot burgerlijke 'assertiviteit': 'De verplichting ( ... ) om op de werkplek 
81 Handelingen IJ 1991/92, 46-2980 e.v. 
82 De Volkshrant 21 maart 1992; NRC Handelsblad 21 maart 1992. 
83 De Volhskrant 24 maart 1992; NRC Handelsblad 24 maalt 1992. 
84 De Volhshrant 21 maart 1992. 
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altijd een identiteitsbewijs bij de hand te hebben, passeert de toch al dubi-
euze grenzen die de wetgever zichzelf stelt. ( .. . ) Of de beperkte identifica-
tieplicht inderdaad beperkt zal zi.jn, hangt niet in de laatste plaats van ons, 
burgers, af. Laten we straks niet te snel zwaaien met ons identiteitsbewijs. 
Een beetje assertiviteit misstaat niet tegenover een opdringerige over-
heid'.85 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten In deze fase van 
het debat 
Van een publieke discussie is in deze fase, waarin een wetsvoorstel wordt 
voorbereid, nog slechts af en toe sprake. De discussie vindt nu vooral bümen 
het kabinet en de coalitie plaats. De PvdA, die voor ze tot regering toetrad 
steeds tegen de invoering van een (meer of minder algemene) identifi-
catieplicht was, gaat in deze periode 'om'. Dat kost wel enige tijd. Na de 
aankondiging in het regeerakkoord, eind 1989, laat het wetsvoorstel nog 
ruim tweeëneenhalf jaar op zich wachten. Vanuit de fracties van CDA en 
VVD in de Tweede Kamer wordt gepoogd druk op de ketel te houden. 
De nieuwe minister van Justitie, Hirsch Ballin, komt in 1991 eerst met 
een concept-wetsvoorstel naar buiten. Het zijn vooral 'specialisten' die ge-
vraagd (diverse overheidsinstanties en adviesorganen) of ongevraagd 
(maatschappelijke organisaties als het Nederlands Juristen Comité voor de 
mensenrechten, de Stichting Waakzaamheid Persoonsregistratie en het 
Landelijk Bureau Racismebestrijding, die ook in voorgaande fasen van het 
debat bezwaren hebben geuit tegen de invoering van een identificatieplicht) 
commentaar leveren op dit voorontwerp voor een Wet op de Identifi-
catieplicht. 
In de pers krijgt het voorontwerp betrekkelijk weinig aandacht. Het 
dringt pas laat door - overigens ook tot de PvdA-fractie in de Tweede Kamer 
- wat de identificatieplicht bij controles op de werkplek precies behelst. Dat 
heeft misschien te maken met de vorm van het wetsvoorstel, dat afgezien 
van een gedetailleerde regeling van een identiteitskaart nauwelijks 'eigen' 
artikelen bevat; het wijzigt voornamelijk andere wetten. Zonder 
specialistische kennis i.s de betekenis van die wijzigingen niet goed te be-
vatten. De commentaren van sommige specialisten hebben ook een hoog 
juridisch-teclmisch gehalte. 
Er lijkt zich echter ook een omslag in het opi.nieklimaat te hebben vol-
trokken. Die maakt misschien dat ook meer principiële standplmten en ar-
gumenten - zoals die bijvoorbeeld door de Stichting Waakzaamheid Per-
soonsregistratie en het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten 
naar voren worden gebracht - nu minder gehoor vinden dan in de eerste 
85 De Gelderlander 23 maart 1992. 
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fase van het debat. Het Vrije Volk publiceert eind 1990 de resultaten van 
een telefonische enquête onder een representatieve steekproef uit de Ne-
derlandse bevolking. (Minister Hirsch BaHin heeft dan juist aangekondigd 
dat hij met een wetsvoorstel zal komen.) Ruim 80% van de Nederlanders 
blijkt geen bezwaar te hebben tegen het invoeren van een identificatieplicht 
om het opsporen van illegale vreemdelingen, zwartrijders, belasting-
fraudeurs, voetbalvandalen en andere 'wetsverbrekers' te vergemakkelij-
ken. Bijna 40% meent wel dat de persoonlijke vrijheid door een identifica-
tieplicht wordt aangetast. Kennelijk willen veel ondervraagden deze aan-
tasting nu voor lief nemen.86 In Trouw geeft commentator Willem Breedveld 
de volgende verklaring voor deze omslag: 'Tot ver in de jaren zestig maakten 
we ons vooral zorgen nog eens overheerst te worden door een almachtige 
overheid. Het Sovjet-systeem wekte afgrijzen. Maar Big Brother lag ook 
hier op de loer in de vorm van een grillige, machtige bureaucratie en op de 
achtergrond roerde zich het spookbeeld van de oorlogsjaren'. Volgens 
Breedveld is de beduchtheid voor een machtige overheid niet verdwenen, 
maar lijkt het gevaar daarvan 'optisch te zijn verkleind door de ongemakken 
die we van onze medeburgers zijn gaan ondervinden'. Breedveld denkt 
daarbij aan het 'onbeschaamde' zwartrijden, de 'oprukkende' kleine 
criminaliteit en de koppelbazerij. De politiek heeft volgens hem soepel op 
deze omslag in het denken ingespeeld.87 
Alhoewel er allerlei vragen te stellen zijn bij deze omslag in het opinie-
klimaat (wie zijn er precies anders gaan denken, en waarom; hebben politici 
voornamelijk reactief of juist pro-actief op de veranderde publieke opinie 
ingespeeld; heeft de pers zelf wellicht ook een belangrijk aandeel gehad in 
het veranderde opinieklimaat) is wel duidelijk dat het politieke draagvlak 
voor een identûicatieplicht is toegenomen. De invoering van een iden-
tificatieplicht is ook voor de PvdA 'bespreekbaar' geworden. 
86 Het Vrije Volh 1 dece mber 1990. 
87 Breedve ld 1990. 

1.6 Discussie over het wetsvoorstel 
Identificatieplicht 
Wetsvoorstel Identificatieplicht 
In juli 1992 dient minister Hirsch Ballin het wetsvoorstel 'Aanwijzing van 
documenten dienende ter vaststelling van de identiteit van personen, als-
mede van enige gevallen waarin de identiteit van personen aan de hand van 
deze documenten kan worden vastgesteld 0Net op de Identificatieplicht)' bij 
de Tweede Kamer in.BS 
In artikel 1 van het wetsvoorstel worden officiële identiteitsbewijzen 
aangewezen. Voor Nederlanders zijn dit de reisdocumenten in de zin van de 
Paspoortwet (het paspoort en het nog in te voeren document voor reizen 
binnen Europa) en in bepaalde situaties het rijbewijs. Vreemdelingen moe-
ten zich identificeren met hun verblijfspapieren. 
Daarnaast wijzigt het voorstel twaalf bestaande wetten, zodat in be-
paalde situaties een identificatieverplichting ontstaat. Volgens de memorie 
van toelichting89 hebben deze wetten gemeen 'dat hun niveau van handha-
ving vooral of mede wordt bepaald door de mogelijkheden om op eenvoudige 
wijze vast te stellen of iemand inderdaad is voor wie hij zich uitgeeft' . De 
voorgestelde identificatieplichten zullen bijdragen tot een betere rechts-
handhaving. Degene die zich moet identificeren wordt verplicht een identi-
teitsbewijs te tonen; daarbij worden uitsluitend goed beveiligde documenten 
toegelaten. 
In de memorie van toelichting wordt uitgelegd dat voor een 'bewijsplicht' 
is gekozen, dat wil zeggen, 'de verplichting om een daartoe aangewezen 
identiteitsbewijs op eerste verzoek te overhandigen aan de controleur of 
opsporingsambtenaar die in het kader van zijn taakvervulling naar dat 
bewijs vraagt'. Een bewijsplicht zal in het algemeen een draagplicht impli-
ceren, maar is daarmee volgens de toelichting niet gelijk te stellen: 'Ook als 
de betrokkene de identiteitskaart niet bij zich draagt maar wel in staat is 
deze onverwijld in zijn bezit te krijgen (hij heeft de kaart bijvoorbeeld in zijn 
werkkast of bureau liggen), kan hij voldoen aan de op hem rustende 
bewijsplicht'. Van een toonplicht (zoals door de commissie-Zeevalking was 
voorgesteld) is afgezien omdat de taken van controleurs en opsporingsamb-
tenaren daardoor niet verlicht zouden worden. 'Men wordt dan ook minder 
gestimuleerd om een identiteitsbewijs bij zich te dragen', aldus de toelich-
ting. 
In de volgende situaties zal men zich met een van de aangewezen identi-
teitsbewijzen moeten identificeren: 
88 Kamersluhhen Il1991/92 , 22 694, ms. 1-2. 
89 Kamersluhhen II 1991/92, 22 694, nr. 3. 
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bij indiensttreding tegenover de werkgever. Het wetsvoorstel voorziet in 
een identificatieplicht voor de werknemer en een verificatieplicht voor de 
werkgever. Bij niet-nakoming wordt het 'anoniementarief van de loon-
belasting (60% van het loon) toegepast. 
bij de aanvraag van een sofi·nummer bij de belastingdienst; 
bij het laten opmaken van een akte bij de notaris (verificatieplicht voor de 
notaris); 
bij het kopen van een spaarbewijs en het openen van een bankrekening of 
effectendepot bij een financiële instelling (verificatieplicht voor de fi-
nanciële instelling); 
tijdens het werk tegenover de uitvoeringsorganen van de sociale-verzeke· 
ringswetten en tegenover ambtenaren die belast zijn met controle op 
illegale arbeid. De werkgever krijgt een 'zorgplicht' opgelegd: hij dient 
maatregelen te treffen om naleving van de identificatieplicht door de 
werlmemer te bevorderen. De werknemer die niet terstond een identi-
teitsbewijs kan tonen kan worden aangemerkt als anonieme verdachte; 
bij het vreemdelingentoezicht tegenover de ambtenaren die daarmee zijn 
belast, in verband met controle op illegaal verblijf. Het wetsvoorstel bevat 
geen expliciete verplichting voor degene die wordt staande gehouden om 
een bepaald document te tonen; de afzonderlijk strafbaar gestelde 
draagplicht voor vreemdelingen komt ook te vervallen. Wie zegt Neder-
lander te zijn maar dat niet kan aantonen kan echter evenals de vreem-
deling die niet aanstonds zijn verblijfspapieren kan tonen aan de dwang-
middelen van artikel 19 Vreemdelingenwet worden onderworpen; 
bij zwartrijden in het openbaar vervoer. Niet-nakoming van de identifica-
tieplicht wordt aangemerkt als een strafverzwarende omstandigheid bij 
de vervolging wegens zwart rijden; 
bij het bezoeken van wedstrijden in het betaald voetbal. Opsporingsamb-
tenaren krijgen de bevoegdheid om niet alleen bij verdenking van straf· 
bare feiten maar ook bij verstoring van de openbare orde of ernstige vrees 
voor het ontstaan daarvan de betrokkenen naar hun personalia te 
vragen; niet-nakoming is als afzonderlijke overtreding strafbaar, zodat de 
betrokkene kan worden aangemerkt als anonieme verdachte. 
Het rijbewijs wordt alleen toegelaten in situaties waarin de nationaliteit 
niet van belang is: bij financiële instellingen en bij de notaris, bij zwartrij-
den in het openbaar vervoer en bij voetbalwedstrijden. In de overige situa-
ties, waaronder controles tijdens het werk, moet men zijn identiteit met 
behulp van een paspoort of een van de a ndere reisdocumenten uit de Pas-
poortwet bewijzen. 
Voor de grondrechtendimensie wordt in de memorie van toelichting weer 
verwezen naar het advies van Wiarda. In dat advies zou zijn aangegeven 
dat de argumenten voor de invoering van een identificatieplicht ter bestrij-
ding van fiscale en sociale fraude 'voor de hand liggen en overtuigend kun-
-----
Discussie over het wetsvoorstel Identificatieplicht 47 
nen aantonen dat de Nederlandse wetgever daartoe een "pressing social 
need" kan zien'. Gelet op de mate waarin zwartrijden en voetbalvandalisme 
in de samenleving als een probleem worden ervaren, mag volgens de toe-
lichting worden aangenomen dat ook hier aan het genoemde vereiste (een 
'pressing social need') wordt voldaan. Met betrekking tot de voorgestelde 
identificatieplichten ter bestrijding van illegaal verblijf en illegale tewerk-
stelling van vreemdelingen wijst de memorie van toelichting op de open 
grenzen binnen de EG en 'de noodzaak van controle op hier te lande be-
staande en voor allen toegankelijke voorzieningen'. 
De betreffende alinea is overigens op het laatste moment aan de memorie 
van toelichting toegevoegd. De Raad van State had er in haar advies op 
gewezen dat de regering niet kon volstaan met verwijzing naar het advies 
van Wiarda. 
Wijzigingen ten opzichte van het concept-wetsvoorstel 
In het voorontwerp waren de identificatieplichten voor zwartrijders in het 
openbaar vervoer en voor voetbalsupporters nog niet opgenomen. Voor de 
identificatieplicht voor zwartrijders is het advies van een ambtelijke pro-
jectgroep afgewacht. Die adviseerde in mei 1991 om een dergelijke ver-
plichting op te nemen in de Wet Personenvervoer. Ook in de commentaren 
van de Voorlopige Raad voor de Persoonsinformatievoorziening (RaP) en de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) op het voorontwerp werd 
dit gesuggereerd. 
Het voorontwerp bevatte een uitgebreide regeling van een nationale 
identiteitskaart; die is in het nu ingediende voorstel geschrapt. De bedoeling 
was het gebruik van de kaart te beperken tot Nederland. Op grond van 
recente jurisprudentie van het EG-Hof van Justitie90 leek zo'n beperking 
echter niet meer mogelijk. Een binnenlandse nationale identiteitskaart 
moet volgens het Hof ook in de andere EG-lidstaten als identificatiemiddel 
kunnen worden gebruikt. Daarom is besloten alleen nog een reisdocument 
voor het reizen binnen Europa in te voeren. Dit laatste document zal tevens 
als nationale identiteitskaart fungeren; er komt daarnaast geen af-
zonderlijke kaart voor binnenlands gebruik. Doordat de regeling van die 
kaart is geschrapt, bevat het wetsvoorstel nog maar één 'eigen' artikel (ar-
tikelI, waarin de officiële identiteitsbewijzen worden aangewezen). 
Ten opzichte van het voorontwerp zijn verder alleen kleinere wijzigingen 
aangebracht. Zo stond in het voorontwerp niet aangegeven welke gegevens 
uit een getoond identiteitsdocument door de verificatieplichtige werkgever 
of instantie moeten worden vastgelegd. Naar aanleiding van het commen-
taar van de Registratiekamer is in het wetsvoorstel aangegeven dat alleen 
90 Giagounidis tegen de stad Reutlingen , 5 maart 1991, C-376/89, Rechtspraah Vreem-
delingenrecht 1991, nr. 5. 
~-~------- --- - -
48 Hoofdstuk 1.6 
de aard en het nummer van het document behoeven te worden geregi-
streerd. De 'zorgplicht' voor werkgevers is enigszins afgezwakt. Volgens het 
voorontwerp zou de werkgever strafrechtelijk vervolgd kunnen worden in-
dien een werknemer niet aan de identificatieplicht zou voldoen. De Sociale 
VeTzekeTingsTaad (SVR) en de Commissie VOOT de toetsing van wetgevings-
projecten (CTW) hadden bezwaren tegen deze sanctionering via de werkge-
ver; de SVR wees daarbij op het beginsel dat men alleen strafrechtelijk 
aansprakelijk kan worden gesteld VOOT zijn eigen verwijtbaar handelen of 
nalaten. In het wetsvoorstel staat alleen nog dat de werkgever verplicht is 
zodanige maatregelen te treffen dat werknemers gedurende de arbeidstijd 
aan de identificatieplicht kunnen voldoen. Volgens de memorie van toelich-
ting kan de weTkgever aan deze zorgplicht voldoen dooI' bijvoorbeeld steek-
proefsgewijs te laten controleTen of weTknemeTS wel een identiteitsbewijs bij 
zich hebben. 
De vooTstellen met betTekking tot de Vreemdelingenwet zijn niet gewij-
zigd. Wel wOTdt in de memorie van toelichting kort ingegaan op de com-
mentaren van het CoöTdinerend PolitiebeTaad (CPB) eneTzijds en de CTW, 
de CoomheTt-Liga, het Landelijk Bureau Racismebestrijding (LBR) en het 
Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten (NJCM) anderzijds. 
Volgens het CPB zal de voorgestelde wijziging van artikel 19 van de 
Vreemdelingenwet eerder tot een beperking dan tot een verruiming van de 
controlebevoegdheden van de politie leiden. In zijn toelichting bij het wets-
voorstel wijst minister Hirsch Ballin erop dat met deze wijziging ook geen 
ruimere bevoegdheid wordt beoogd. De andere organisaties hadden de vrees 
geuit dat de nieuwe bevoegdheidsregeling niet zal kunnen voorkomen dat 
bij identiteitscontroles op (allochtoon) uiterlijk wordt geselecteerd. Volgens 
de minister bestaat voor deze vrees minder reden dan onder de huidige 
regeling: 'Een non-discriminatoire behandeling is juist beter gewaarborgd, 
indien sprake is van een heldere regeling die de politie er niet langer toe 
noopt om aan te geven waarom zij meent dat iemand een "vermoedelijke 
vreemdeling" is en waarom zij iemand die zegt Nederlander te zijn, niet 
gelooft'. De minister merkt daarnaast op dat het niet de bedoeling is dat de 
nieuwe bevoegdheidsregelu1g gebruikt gaat worden voor willekeurige en 
ongerichte controles. Dit zal ook in de uitvoeringsvoorschriften worden 
vastgelegd. 
Kritiek Raad van State 
De Raad van State heeft in zijn advies van juni 1992 forse kritiek op het 
wetsvoorstel geuit.91 De kritiek van de Raad richt zich vooral op het ontbre-
ken van de motivering van de keuze voor een beperkte identificatieplicht in 
91 Kamerslulzhen IJ 1991/92, 22 694, B. 
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de memorie van toelichting ('een verwijzing naar een regeerakkoord kan dat 
gemis niet goedmaken') en op de voorgestelde wijziging van artikel 19 van 
de Vreemdelingenwet. De uitwerking van de voorgestelde bevoegd-
heidsregeling voor de uitoefening van binnenlands vreemdelingentoezicht is 
volgens de Raad van State 'verre van duidelijk'. In de memorie van toe-
lichting worden als situaties waarin de uitoefening van toezicht proportio-
neel is niet alleen gegronde aanwijzingen van illegaal verblijf genoemd, 
maar ook verstoring van de openbare orde en de veroorzaking van overlast. 
Daarbij zullen ook personen die zeggen Nederlander te zijn maar dit niet 
kunnen aantonen aan de identificatiemaatregelen van artikel 19 Vreem-
delingenwet onderworpen kunnen worden. De Raad concludeert hieruit dat 
volgens de wet bij elk optreden van de politie met uitzondering van de 
hulpverleningstaak van de bevoegdheid gebruik kan worden gemaakt. 
Daarmee komt deze regeling 'wel zeer nabij de algemene identificatieplicht, 
die de memorie van toelichting zegt niet te willen', aldus de Raad. Naar het 
oordeel van de Raad had een algemene identificatieplicht, dat wil zeggen, 
'de bevoegdheid voor daartoe aangewezen autoriteiten om ieder die zich op 
de openbare weg bevindt aan te houden en te verplichten zich te identifice-
ren', daarom 'bredere overweging dan blijkbaar heeft plaatsgevonden' ver-
diend. Bij een algemene identificatieplicht zou de met toezicht belaste amb-
tenaar een ruime bevoegdheid hebben ieder die hij bij zijn controle aantreft 
om identificatie te vragen. Dat zou volgens de Raad minder snel tot discri-
minerend en incriminerend optreden leiden dan de nu voorgestelde wijzi-
ging van de Vreemdelingenwet. 
Discussie binnen en buiten het parlement 
Na de jarenlange discussie voorafgaand aan de indiening van het wets-
voorstel, wordt het wetsvoorstel zelf in relatief korte tijd aanvaard. Minister 
Hirsch Ballin dient het wetsvoorstel op 13 juli 1992 bij de Tweede Kamer in. 
De behandeling in de Tweede Kamer wordt in het vergaderjaar 1992/93 
afgerond. In december 1992 brengt de vaste kamercommissie voor Justitie 
het voorlopig verslag uit; in februari 1993 volgt de memorie van antwoord 
van minister Hirsch Ballin; in mei 1993 wordt de schriftelijke voorbereiding 
afgerond met zijn nota naar aanleiding van het eindverslag. De plenaire 
behandeling volgt in juni 1993. Na twee dagdelen debatteren wordt het 
wetsvoorstel op 29 juni 1993 met slechts twee amendementen door de 
Tweede Kamer aangenomen; behalve Groen Links stemmen alle fracties 
voor . Mede om tegemoet te komen aan bezwaren in de Kamer, heeft 
minister Hirsch Ballin gedurende de schriftelijke en plenaire behandeling 
wel liefst vijf nota's van wijziging ingediend. Het wetsvoorstel gaat 
vervolgens door naar de Eerste Kamer, waar de behandeling nog datzelfde 
jaar wordt afgerond. Op 7 december 1993 wordt het voorstel zonder hoof-
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delijke stemming door de Eerste Kamer aangenomen. 92 De Wet op de 
Identificatieplicht treedt op 1 juni 1994 in werking.93 
Tijdens de parlementaire behandeling worden ook buiten het parlement 
discussies over het wetsvoorstel georganiseerd. In december 1992 wordt aan 
de Erasmus Universiteit in Rotterdam een congres onder de titel 'Iden-
tificatieplicht: eenheid of verscheidenheid' gehouden. Het congres is geor-
ganiseerd door de vakgroep Strafrecht en criminologie van de juridische 
faculteit. Minister Hirsch Ballin houdt de openingsspeech. De overige spre-
kers zijn afkomstig uit de politiek (D66-kamerlid Wolffensperger), de we-
tenschap (hoogleraar politierecht Naeyé en hoogleraar sociale-zekerheids-
recht Levelt-Overmars) en de praktijk (een hoofdcommissaris van politie, de 
directeur van de Nederlandse Vereniging van Banken, de directeur van het 
gemeentelijk vervoerbedrijf in Amsterdam en een bestuurslid van de 
KNVB) .9<l In maart 1993 wordt aan de Vrije Universiteit te Amsterdam een 
studiedag gehouden, georganiseerd door de Anne Frank Stichting, de 
Coornhert-Liga, het LBR, het NJCM, de Liga voor de Rechten van de Mens 
en de SWP. Naast deze organisaties zijn ook de wetenschap (hoogleraar 
politierecht Naeyé en hoogleraar rechtssociologie Groenendijk), de politiek 
(enkele Eerste-Kamerleden en voorzitter Zeevalking van de Commissie 
Binnenlands Vreemdelingentoezicht) en de politie (voorzitter IJzerman van 
het Coördinerend Politieberaad) vertegenwoordigd. De meeste sprekers 
staan kritisch tegenover het wetsvoorstel. Met name de voorstellen voor een 
identificatieplicht op het werk, bij het binnenlands vreemdelingentoezicht, 
bij zwartrijden in het openbaar vervoer en rond voetbalwedstrijden moeten 
het ontgelden.95 
VeTschillende organisaties die eeTdeT commentaar leverden op het con-
cept-wetsvoorstel, brengen nu het wetsvooTstel bij de Tweede Kamer is in-
gediend opnieuw een commentaar uit. Tijdens de schriftelijke behandeling 
van het wetsvoorstel vraagt de Kamer minister Hirsch Ballin te reageren op 
de commentaren van onder andere het NJCM, het LBR en het Nederlands 
Centrum Buitenlanders (NCB).96 
Het belangrijkste plU1t van discussie en kritiek betreft zowel bümen als 
buiten het parlement de keuze voor een beperkte identificatieplicht. Andere 
punten van discussie en kritiek betreffen de rechtmatigheid van de 
92 Zie voor de parlementaire behandeling van het welsvoorstel Kamerstukhen IJ 
1992/93, 22694; Handelingen Il1992/93, p. 78-5653 e.v. (15 juni 1993), 79-5707 e.v. 
(16 juni 1993), 81-5871 e.v. (22 juni 1993), 84-6154 (29 juni 1993): Kamerstukhen I 
1993/94, 22 694, ms. 51. 51a, 51b; Handelingen I 1993/94, p. 12-504 e.v. (7 
december 1993). 
93 Staatsblad 1993, 660. 
94 De congresbijdragen zijn gebundeld in De Doelder & Zwetsloot 1993. 
95 De bijdragen aan de studiedag zijn deels gepubliceerd in Holvast & Mosshammer 
1993; en deels in Priva.cy & Registratie 1993-3. 
96 De minister doet dit in zijn nota naar aanleiding van het eindverslag; zie Kamer-
stu!zken Il1992/93, 22 694, nr. 12, p. 14 e .v. 
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voorgestelde identificatieplichten, de doelmatigheid ervan, en de verhouding 
tot het wetsvoorstel Anonieme verdachte, waarvan de behandeling intussen 
hervat is. De discussie spitst zich toe op de voorstellen met betrekking tot 
het binnenlands vreemdelingentoezicht, de voorgestelde identificatieplicht 
bij controles het werk, die voor bezoekers van voetbalwedstrijden en die voor 
zwartrijders in het openbaar vervoer. Hieronder wordt de discussie over 
deze punten nader bekeken. 
Beperkte of algemene identificatieplicht 
Een vraag die steeds opnieuw wordt gesteld is of het wetsvoorstel niet fei-
telijk op de invoering van een algemene identificatieplicht neerkomt: is het 
niet zo dat ook onder het nu voorgestelde stelsel van beperkte identificatie-
plichten de burger de facto gedwongen zal zijn altijd een identiteitsbewijs bij 
zich te dragen? Hierbij wordt met name op de identificatieplicht op de 
werkplek, rond voetbalwedstrijden en ten behoeve van het vreemdelingen-
toezicht gewezen. Ook uit de keuze voor een 'bewijsplicht' - en de toelichting 
van die keuze door minister Hirsch Ballin: bij een toonplicht zouden burgers 
minder worden gestimuleerd, een identiteitsbewijs bij zich te dragen -
leiden velen af dat de minister eigenlijk naar een algemene identifi-
catieplicht toe wil. 
De Raad van State - en eerder de Voorlopige Raad voor de Persoons-
informatievoorziening (RaP) - trok hieruit de conclusie dat de regering dan 
maar beter direct voor een algemene identificatieplicht kon kiezen. Dat zou 
duidelijker zijn voor de burger en voor de instanties die met de uitvoering 
belast zijn, en het gevaar van discriminerend en incriminerend overheids-
optreden zou geringer zijn dan bij een beperkte identificatieplicht. Andere 
organisaties, zoals het NJCM en de SWP, wezen zo'n algemene identifica-
tieplicht juist categorisch af en maakten daarom bezwaar tegen het wets-
voorstel: het voorgestelde stelsel van identificatieplichten op deelgebieden 
zou, indien het al niet neerkwam op een algemene identificatieplicht, daar 
onontkoombaar toe leiden. 
In de Tweede Kamer worden beide standpunten naar voren gebracht. 
Het eerste standpunt (beter een algemene identificatieplicht) wordt het 
duidelijkst verwoord door GPV en RPF. GPV-woordvoerder Schutte noemt 
het wetsvoorstel 'wat ingewikkeld'; een algemene identificatieplicht zou voor 
ieder duidelijk zijn. 97 RPF-woordvoerder Leerling zegt hetzelfde. De zo 
nadrukkelijk nagestreefde beperkte identificatieplicht houdt volgens hem 
ook een zekere willekeur in: 'In het ene geval wordt een identificatieplicht 
wel geëigend geacht, in een ander, soortgelijk geval niet' . Leerling heeft 
overigens weinig begrip voor de grote weerstanden, ook in de Kamer, tegen 
97 Handelingen 111992/93, p. 78-5657. 
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een plicht om ten allen tijde een identiteitsbewijs bij zich te dragen: 'Wie de 
wet niet aan zijn laars lapt, behoeft identificatie ook niet te vrezen'. Hij 
voegt daaraan toe dat 'in vele ons omringende landen' allang een algemene 
identificatieplicht bestaat: 'Van misstanden in dezen is mij niets bekend'.98 
Ook volgens VVD-woordvoerder Wiebenga zou een draagplicht 'normaal en 
logisch' zijn: 'Waarom zouden de burgers hun paspoort, identiteitskaart of 
wat in dit verband verder is toegestaan niet gewoon bij zich dragen? Een 
gewone burger hoeft geen enkele vrees te hebben als hij niets misdaan 
heeft'.99 Alle drie deze fracties zeggen overigens wel akkoord te kUill1en 
gaan met het wetsvoorstel, nu dit materieel gezien dicht in de buurt van een 
algemene identificatieplicht komt. 
Het tweede standpunt (het wetsvoorstel komt te dicht in de buurt van 
een algemene identificatieplicht) wordt het duidelijkst verwoord door Groen 
Links. Volgens woordvoerster Brouwer is het voor haar fractie 'duidelijk 
dat, alle omwegen ten spijt, het wetsvoorstel ( ... ) gaat leiden tot praktijken 
waarin in feite toch van een ieder op veel plaatsen wordt verwacht, vooral 
van degene die niet blank is, dat hij een identificatiebewijs bij zich draagt'. 
Voor Groen Links is alleen een beperkte identificatieplicht bespreekbaar, en 
dan nog alleen 'als er sprake is van een groot maatschappelijk belang dat in 
gevaar komt en waarvoor op geen andere wijze een redelijke oplossing is', 
aldus Brouwer. IOD D66 heeft vooral moeite met de identificatieplicht op de 
werkplek. Woordvoerder Wolffensperger zet uiteen dat zijn fractie 'de 
gedachte en de noodzaak van een beperkte identificatieplicht' onderschrijft: 
'Wij kUill1en voor een groot deel instemmen met de uitwerking die daaraan 
in het wetsvoorstel is gegeven. Bezwaren hebben wij tegen de situatie 
waarin de identificatieplicht zo is vorm gegeven, dat er de facto van een 
algemene identificatieplicht sprake is of die dreigt te staan'. Dit is het geval 
bij 'de met straf bedreigde verplichting om op je werk altijd een paspoort of 
identiteitskaart bij je te hebben', aldus Wolffensperger. ID I Hij wordt 
geïnterrumpeerd door PvdA-woordvoerster Kalsbeek, die hem beticht van 
slordig woordgebruik: 'Men kan best de opvatting zijn toegedaan dat er te 
veel identificatieplichten zijn of dat er andere hadden moeten zijn, maar een 
algemene identificatieplicht is toch echt iets anders. Dat betekent immers 
dat je, zodra je de voordeur achter je dichttrekt, je paspoort, je rijbewijs of 
wat dan ook op zak moet hebben. En dat is hier niet aan de orde'. 
Wolffensperger antwoordt daarop dat hij 'de facto' heeft gezegd, maar 
volgens Kalsbeek ontstaat er ook de facto geen algemene identificatieplicht: 
'Ik ontken ook dat die dreigt te ontstaan' .lD2 Even later constateert de 
andere regeringsfractie, die van het CDA, dat het wetsvoorstel (de 
98 Handelingen II 1992/93, p. 78-5665 en 5666. 
99 Handelingen 111992/93, p. 78-5654. 
100 Handelingen 111992/93, p. 78-5671 e.v. 
101 Handelingen 11 1992/93, p. 78-5662 en 78-5664. 
102 Handelingen 111992/93, p. 78-5664 en 5665. 
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voorgestelde bewijs plicht in combinatie met uiteenlopende situaties waarin 
de burger zich zal moeten identificeren) 'feitelijk leidt tot een situatie die 
heel dicht bij de eerder door haar bepleite draagplicht komt'. De burger zal 
steeds vaker een identiteitsbewijs bij zich hebben. 'Zo bezien is het verschil 
met een algemene identificatieplicht wel heel klein', aldus woordvoerder 
Van der Burg. 103 
Minister Hirsch Ballin benadrukt steeds dat identificatieplichten voor 
hem een middel, geen doel vormen. 104 Hij erkent dat door de veelheid van 
situaties waarin men zich moet kunnen identificeren, in feite iedereen over 
een identiteitsbewijs moet beschikken. Het zou misschien de helderheid 
vergroten om dan ook een draagplicht in te stellen. Het voordeel daarvan 
zou zijn dat de burger wordt 'ingescherpt' dat hij er goed aan doet een iden-
titeitsbewijs bij zich te dxagen. Op zo'n algemeen geformuleerde verplichting 
zouden vervolgens met het oog op het proportionaliteitsbeginsel echter weer 
beperkingen moeten worden aangebracht. Een algemene identificatieplicht 
waarbij iedere burger zou moeten bewijzen wie hij is, zonder bepaalde 
aanleiding (zonder dat dit werkelijk nodig is voor de uitoefening van de 
specifieke taak van nader aan te wijzen functionarissen) , lijkt de minister 
niet proportioneel. De voordelen van een dergelijke plicht voor de verbe-
tering van de rechtshandhaving zouden niet opwegen tegen de lasten voor 
de burger. Er zouden dus beperkingen moeten worden aangebracht. Waar-
schijnlijk zouden dan dezelfde opsporingsambtenaren en controleurs wor-
den aangewezen jegens wie in het wetsvoorstel nu ook in een identificatie-
plicht wordt voorzien. Daarnaast zou de in beginsel algemene bevoegdheid 
van de reguliere politie tot het vragen naar personalia moeten worden in-
geperkt. De uitkomst zou dan niet erg verschillend zijn van de nu gekozen 
aanpak. 
De minister relativeert dus het onderscheid tussen een algemene en een 
beperkte identificatieplicht. Hij is het ook niet eens met het argument dat 
een algemene identificatieplicht beter uitvoerbaar zou zijn. De meeste 
identificatie- en verificatieplichten in het wetsvoorstel zijn volgens hem 
verduidelijkingen of aanscherpingen van reeds bestaande verplichtingen. 
Veel regelingen bevatten nu al identificatieplichten, die echter niet goed 
kunnen worden gehandhaafd omdat ze niet worden geëxpliciteerd of omdat 
niet wordt aangegeven op welke wijze, met welke documenten iemand zijn 
identiteit moet bewijzen. Het wetsvoorstel verbetert zowel de handhaaf-
baarheid als de uitvoerbaarheid, doordat duidelijk wordt aangegeven op 
103 Handelingen II 1992/92, p. 78-5668. 
104 Hirsch Ballin zegt dit in zijn toelichting bij het wetsvoorstel (Kamerstukhen II 1991/ 
92, 22 694, m. 3, p. 1-3), in het antwoord van de regering aan de Raad van State 
(Kamel'stukhen 11 1991/92, 22 694, B, p. 1-2), in antwoord op vragen van de vaste 
kamercommissie voor Justitie (Kamerstuhken 11 1992/93, 22 694, nr. 6, p. 3-4), in 
zijn openingsspeech voor het congres aan de Erasmus Universiteit en tijdens de ple-
naire behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede en Eerste Kamer (Handelin-
gen 111992/93, p. 79-5720; Handelingen I 1993/94, p. 12-512). 
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welke wijze iemand aan de verplichting tot het verstrekken van zijn per-
soonsgegevens moet voldoen, aldus de minister. 
Grondrechtendimensie 
De Raad van State uitte kritiek op de (summiere) wijze waarop de regering 
de verenigbaarheid van het wetsvoorstel met nationale en internationale 
grondrechtenbepalingen motiveerde; de regering kon volgens de Raad niet 
volstaan met verwijzing naar het advies van Wiarda. 
In de discussies die buiten het parlement over het wetsvoorstel worden 
georganiseerd, krijgen deze grondrechtendimensie en de vraag of een vol-
doende zorgvuldige belangenafweging heeft plaatsgevonden veel aandacht. 
Veel bijdragen eindigen met de conclusie, dat één of meer van de voorge-
stelde identificatieplichten op gespannen voet staan met het recht op be-
scherming van de persoonlijke levenssfeer. Hierbij worden vooral de identi-
ficatieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemdelingentoezicht, de 
identificatieplicht op de werkplek en die rond voetbalwedstrijden genoemd. 
In deze drie gevallen staan de voorgestelde maatregelen (en de inbreuk die 
daarmee op het recht op privacy wordt gemaakt) in geen redelijke verhou-
ding tot het beoogde doel, zo betogen onder anderen de juristen Loof en 
Brouwer (beiden werkzaam aan de Universiteit van Amsterdam, beiden te-
vens bestuurslid van het NJCM) in hun bijdrage aan de studiedag in Am-
sterdam. 105 Bij deze identificatieplichten ontbreekt - anders dan bij de iden-
tificatieplicht tegenover de notaris of de bank - iedere keuzevrijheid; iedere 
burger loopt zonder dat hij daar zelf invloed op kan uitoefenen continu de 
kans naar zijn identiteit te worden gevraagd. Bij de voorgestelde maatrege-
len ten behoeve van het toezicht op vreemdelingen is bovendien onvoldoende 
gewaarborgd dat geen discriminatoire behandeling plaats zal vinden, aldus 
Loof en Brouwer. Tot besluit van hlill bijdrage merken deze juristen op dat 
de overheid op steeds meer terreinen controle probeert te krijgen op haar 
burgers, om de naleving van regels af te dwingen. Regels dienen natuurlijk 
te worden nageleefd, maar de controle daarop mag niet geheel ten koste 
gaan van de individuele rechten en vrijheden van burgers; de regering heeft 
die afweging onvoldoende gemaakt, aldus Loof en Brouwer. Het NJCM 
betoogde in zijn commentaar op het wetsvoorstel hetzelfde; het NJCM 
maakte bovendien bezwaar tegen de straf(proces)rechtelijke implicaties van 
het wetsvoorstel. In een aantal situaties wordt de weigering zich te 
identificeren strafbaar gesteld. Wie in deze situaties niet voldoet aan de 
identificatieplicht, kan worden aangemerkt als anonieme verdachte (ver-
dacht van het niet-nakomen van de identificatieplicht) en kan dus worden 
onderworpen aan de identificatiemaatregelen die in het wetsvoorstel Ano-
105 Loof & Brouwer 1993. 
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nieme verdachte zijn voorzien. Daartoe behoort ook dat hij kan worden ge-
fouilleerd (zie kader 5). 
Kader 5: De relatie met het wetsvoorstel Anonieme verdachte 
Het wetsvoorstel Identificatieplicht wijst een aantal situaties aan waarin men 
zich zal moeten identificeren met een officieel identiteitsbewijs. In enkele van 
deze situaties (controles rond voetbalwedstrijden, controles op sociale-zeker-
heidsfraude op de werkplek) wordt het niet-nakomen van deze identificatieplicht 
strafbaar gesteld. Wie in deze situaties niet voldoet aan de identificatieplicht, 
kan worden aangemerkt als verdachte. Hij is in zo'n geval anonieme verdachte 
en kan dus worden onderworpen aan de identificatiemaatregelen die in het 
wetsvoorstel Anonieme verdachte zijn voorzien. 
De behandeling van dat wetsvoorstel Anonieme verdachte werd in november 
1991 door de Tweede Kamer geschorst. Het wetsvoorstel was toen al een aantal 
keren gewijzigd. Minister van Justitie Korthals Altes stelde in 1986 eerst voor 
dat de politie extra dwangmiddelen zou verkrijgen ten aanzien van verdachten 
die weigeren hun personalia te geven; de personaliaweigering wilde hij niet 
strafbaar stellen. In 1989 diende hij een gewijzigd voorstel in, waarin de perso-
naliaweigering wel strafbaar werd gesteld. Zijn ambtsopvolger Hirsch Ballin 
kwam in 1990 met weer een nieuw voorstel, waarin de strafbaarstelling van de 
personaliaweigering was geschrapt. In deze derde versie van het wetsvoorstel 
werd echter een nieuw, ingrijpend dwangmiddel geïntroduceerd: de fouillering 
ter identificatie (om te onderzoeken of de verdachte iets bij zich heeft waaruit 
zijn identiteit blijkt). De Tweede Kamer toonde zich weinig enthousiast. Met het 
wetsvoorstel werd vooral ook beoogd het zwartrijden in het openbaar vervoer (en 
het opgeven van een valse naam in geval van ontdekking) aan te pakken. 
Fouillering zou bij zo'n betrekkelijk licht vergrijp een wel erg zwaar middel zijn. 
D66-woordvoerder Wolffensperger waarschuwde voor 'Amerikaanse toestru1den' 
en stelde voor de fouilleringsbevoegdheid te beperken, zodat de identiteitsfouil-
lering alleen op het politiebureau zou kunnen plaatsvinden. Minister Hirsch 
Ballin kwam daarop met een nieuwe nota van wijziging, waarin de fouillerings-
bevoegdheid werd beperkt tot algemene opsporingsambtenaren en door de mi-
nister aangewezen bijzondere opsporingsambtenaren (dit zouden bijvoorbeeld 
controleurs in het openbaar vervoer kunnen zijn). Voor een meerderheid van de 
Kamer, waaronder de PvdA, ging deze beperking niet ver genoeg. Hirsch Ballin 
suggereerde daarop dat in het - nog in voorbereiding zijnde - wetsvoorstel Iden-
tificatieplicht een identificatieplicht voor zwartrijders zou worden opgenomen, 
waarop de Kamer de behandeling van het wetsontwerp Anonieme verdachte be-
sloot op te schorten zolang de inhoud van het wetsvoorstel Identificatieplicht 
niet bekend was. 
In april 1992 stuurde Hirsch Ballin een vijfde versie van het wetsvoorstel Ano-
nieme verdachte naar de Tweede Kamer. Daarin werden nadere eisen gesteld 
aan de identiteitsfouillering in het openbaar; in beginsel zou deze fouillering 
niet in het openbaar mogen worden uitgevoerd. Deze versie werd in september 
1992 door de Tweede en in maart 1993 door de Eers te Kamer aangenomen. lOG 
106 Zie voor een uitgebreide beschrijving Naeyé 1993a, 1993b. 
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Vooral bij voetbalsupporters bestaat volgens het NJCM het gevaar dat 
deze fouilleringsbevoegdheid misbruikt gaat worden voor opsporing van 
andere strafbare feiten dan de niet-naleving van de identificatieplicht. lO? 
In de Tweede Kamer komt deze grondrechtendimensie ook wel aan de 
orde, maar van een principiële discussie is nauwelijks sprake. Groen Links 
doet wel pogingen zo'n discussie op gang te brengen. Tijdens de schriftelijke 
behandeling vraagt deze fractie de minister te reageren op de kritiek van 
het NJCM; tijdens de plenaire behandeling vraagt woordvoerster Brouwer 
of het wetsvoorstel afkomstig is van 'dezelfde regering die zegt dat de over-
heid zich wat meer zou moeten terugtrekken'.108 De meeste andere fracties 
lijken weinig behoefte te hebben aan een discussie over deze vragen. Wel 
worden pogingen ondernomen de identificatieplicht op de werkplek en die 
ten behoeve van het toezicht op vreemdelingen van een aantal scherpe 
kantjes te ontdoen; D66 stelt bovendien voor de identificatieplicht rond 
voetbalwedstrijden te schrappen. 
Identificatieplicht op de werkplek 
D66-kamerlid Wolffensperger zet op het congres in Rotterdam uiteen dat 
zijn fractie bij de beoordeling van de voorgestelde identificatieplichten vier 
criteria hanteert. 1 09 Een van deze criteria is dat de identificatieplicht pro-
portioneel moet zijn: de lasten voor de burger mogen niet veel groter zijn 
dan het nut. (De drie overige criteria van D66 zijn dat de identificatieplicht 
daadwerkelijk beperkt moet zijn, dat hij doelmatig moet zijn, en dat hij geen 
discriminatie tussen bevolkingsgroepen in de hand mag werken.) De 
identificatieplicht op de werkplek voldoet volgens Wolffensperger zeker niet 
aan het criterium van proportionaliteit. Controles op het werk zijn nodig, 
maar het gaat te ver om werknemers te verplichten altijd een identi-
teitsbewijs bij zich te hebben. D66 stelt daarom eerst voor (in de vaste ka-
mercommissie voor Justitie) dat volstaan wordt met een toonplicht: werk-
nemers die dat tijdens een controle niet kunnen, zouden binnen 24 uur als-
nog een identiteitsbewijs moeten kunnen tonen aan de bevoegde ambte-
naarYo Later (tijdens de plenaire behandeling) komt Wolffensperger met 
een ander voorstel: hij wil bij controles op de werkplek ieder document toe-
laten op grond waarvan redelijkerwijs kan worden vastgesteld of de betrok-
ken werknemer in de personeelsadministratie van de werkgever is opge-
nomen. lU 
Ook de PvdA blijft moeite houden met de identificatieplicht op de werk-
plek. Deze fractie verwoordt haar bezwaren echter veel meer in termen van 
107 'NJCM-Commentaar op het wetsvoorstel Identificatieplicht', NJCM·Bulletin 18·4, 
p.480-501. 
108 Kamerstuhhen 111992/93, 22 694, nr. 11, p. 2·3; Handelingen 111992/93, p. 78-5672) 
109 Wolffensperger 1993. 
llO Kamerstuhhen II 1992/93, 22 694, nr. 5, p. 21. 
111 Handelingen II 1992/93. p. 78-5663. 
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'doelmatigheid' dan van 'proportionaliteit'. Het is niet realistisch om te ver-
wachten dat iedere werknemer altijd met zijn paspoort of identiteitskaart 
op zak zal lopen; de identificatieplicht is dan geen bmikbaar hulpmiddel, 
aldus PvdA-woordvoerster Kalsbeek tijdens de plenaire behandeling van 
het wetsvoorstel. De doelmatigheid kan volgens haar worden verhoogd door 
het rijbewijs toe te laten als identiteitsbewijs: 'op een eenvoudige manier' 
kan zo 'de hoeveelheid mensen die geen ID-bewijs op zak heeft, worden te-
mggebracht'. Zij voegt da-:uaan toe dat als iemand ook geen rijbewijs bij zich 
heeft maar wel allerlei andere documenten en pasjes, zo'n werknemer wat 
haar betreft 'niet als anonieme verdachte verder in de molen moet'. Dit 
laatste wil de PvdA echter - anders dan D66 - niet in de wet vastleggen. 
Wolffensperger brengt nog te berde dat het beter is een en ander 'helder in 
de wet te stellen' zodat 'de mensen' zekerheid hebben; maar de PvdA houdt 
vast aan haar standpunt.1l2 
Identificatieplicht ten behoeve van het vreemdelingentoezicht 
Tijdens de schriftelijke behandeling stellen met name de PvdA, D66 en 
Groen Links vragen over de voorgestelde wijziging van de bevoegdheidsre-
geling voor het binnenlands vreemdelingentoezicht. Of de voorgestelde re-
geling geen discriminatie in de hand werkt, zal volgens D66 vooral van de 
uitvoeringsvoorschriften afhangen. Deze moeten nauwkeurig en contro-
leerbaar aangeven in welke situaties de gegeven bevoegdheid mag worden 
gebruikt. 113 Minister Hirsch Ballin had al toegezegd de concept-tekst van de 
uitvoeringsvoorschriften tijdig voor te zullen leggen aan de Tweede Kamer. 
De PvdA stelt voor deze uitvoeringsvoorschriften niet in de Vreemdelingen-
circulaire op te nemen, maar in de wet zelf of in het Vreemdelingenbesluit, 
zodat de Kamer ook formeel medebeslissingsrecht heeft over de inhoud. I 14 
Minister Hirsch Ballin geeft echter de voorkeur aan de Vreemdelingencir-
culaire; het voordeel daarvan is dat meer gedetailleerde en dus nauwkeuri-
ger normering kan worden verkregen. 1l5 Hij komt de PvdA wel tegemoet 
met een nota van wijziging waarin de bevoegdheidsregeling anders wordt 
geformuleerd: de eis dat de controle 'redelijkerwijs noodzakelijk' is bij de 
uitoefening van het toezicht op vreemdelingen wordt vervangen door de eis 
dat de politie over 'concrete aanwijzingen' van illegaal verblijf beschikt. 
Volgens de minister krijgen de waarborgen voor een non-discriminatoire 
uitvoering zo toch een wettelijke verankering. 116 
De PvdA vraagt de minister ook om in overleg te treden met organisaties 
als het LBR, het NCB en het NJCM, die zorgen hebben geuit over mogelijke 
discriminatoire effecten van de nieuwe bevoegdheidsregeling, 'teneinde te 
112 Handelingen II 1992/93, p. 78-5676 e.v. 
113 Kamerstukken 11 1992/93, 22 694, nr. 5, p. 27 . 
114 Kamerstuk/.ell IJ 1992/93, 22 694, nr. 5, p. 24; nr. 11, p. 7. 
115 Kamerstuhken II 1992/93, 22 694, nr. 6, p. 19. 
116 Kamerstuhken 11 1992/93, 22 694, nr. 16. 
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trachten een zo breed mogelijk draagvlak te creëren voor de uitvoerings-
voorschriften'.ll7 De minister pleegt inderdaad overleg met de genoemde or-
ganisaties. Dit leidt tot een wijziging in de concept-tekst van de uitvoe-
ringsvoorschriften. In de eerste concept-tekst werden als situaties waarin de 
politie tot identiteitscontroles kan overgaan behalve concrete aanwijzingen 
over illegaal verblijf ook verstoring van de openbare orde en verdenking van 
een strafbaar feit genoemd. In de nieuwe concept-tekst wordt volgens de 
minister duidelijker aangeven dat ook in de twee laatstgenoemde situaties 
de uitoefening van vreemdelingentoezicht pas aan de orde komt bij een 
concrete aanwijzing over illegaal verblijf.1l8 
De PvdA stelt verder voor 0111 een evaluatiebepaling in de wet op te ne-
men .1l9 Minister Hirsch Ballin acht een expliciete bepaling niet nodig; hij 
zegt uiteindelijk wel toe zich te zullen beraden over een rapportagever-
plichting voor de politie. 120 
Tijdens de schriftelijke voorbereiding door de vaste kamercommissie voor 
Justitie wordt dus zowel de tekst van het wetsvoorstel als die van de 
uitvoeringsvoorschriften gewijzigd. Tijdens de plenaire behandeling van het 
wetsvoorstel blijken zowel de PvdA als D66 door deze wijzigingen te-
vredengesteld.121 
Identificatieplicht rond voetbalwedstrijden 
Met name D66 en Groen Links vallen over de identificatieplicht rond voet-
balwedstrijden. Volgens D66 voldoet ook deze identificatieplicht niet aan 
het proportionaliteitsvereiste. Hij zou bovendien in strijd zijn met een 
grondbeginsel van het strafrecht, namelijk dat iedereen van tevoren moet 
kunnen weten of hij in een bepaalde situatie strafbaar is of niet. Woord-
voerder Wolffensperger zet uiteen dat met deze identificatieplicht niet zo-
zeer wordt beoogd het niet hebben van een identiteitsbewijs strafbaar te 
stellen; de doelstelling is veeleer dat de controlebevoegdheid wordt uitge-
breid. Identiteitscontroles zijn immers niet alleen meer mogelijk bij (ver-
denking van) een strafbaar feit, maar ook bij verstoring van de openbare 
orde of alleen de vrees daarvoor. Wie dan niet terstond een identiteitsbewijs 
toont, kan aan de dwangmiddelen van het wetsvoorstel Anonieme verdachte 
onderworpen worden. '[W]ij dreigen met dit voorstel een bepaling in het 
Wetboek van Strafrecht op te nemen die niet aan de kwaliteit van ver-
dachten het toepasselijk zijn van bepaalde dwangmiddelen verbindt. Nee 
( ... ) omdat wij de dwangmiddelen willen hebben, creëren wij verdachten, in 
de vorm van mensen die desgevraagd geen identiteitsbewijs tonen', aldus 
Wolffensperger tijdens de plenaire behandeling van het wetsvoorstel. Een 
117 Kamerstuhhen 111992/93, 22 694, nr. 5. p. 24. 
118 KamerstltMen IJ 1992/93, 22694, nr. 12, p. 13 e.v. 
119 KamersluMen IJ 1992/93, 22 694, nr. 5, p. 26; 1lI'. 11, p. 8. 
120 Kamerstukken 111992/93, 22694, nr. 6, p. 20-21; nr. 12, p. 13-14. 
121 Handelingen II 1992/93, p . 78-5661, 78-5675. 
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bijkomend bezwaar is dat de strafbaarheid zich ook uitstrekt tot mensen die 
toevallig in de buurt van een voetbalwedstrijd zijn of in dezelfde trein zitten 
als supporters . 122 D66 stelt daarom voor deze identificatieplicht te 
schrappen, maar alleen Groen Links steunt dit voorstel. De overige fracties 
lijken het eens te zijn met minister Hirsch Ballin, die betoogt dat deze 
identificatieplicht billijk is gezien het belang van het voorkomen van rellen, 
vernielingen en wantoestanden rond voetbalwedstrijden.123 
Effectiviteit en praktische uitvoerbaarheid 
Op het congres in Rotterdam spraken verschillende sprekers hun twijfels 
uit over de effectiviteit en praktische uitvoerbaarheid van (een aantal van) 
de voorgestelde identificatieplichten. Hoofdcommissaris Hessing van de 
Rotterdamse politie vond bijvoorbeeld de voorgestelde bevoegdheidsregeling 
voor het toezicht op vreemdelingen 'erg ingewikkeld'. Voor Nederlanders zal 
formeel geen identificatieplicht gelden; dat betekent volgens Hessing nog 
steeds 'een uitnodiging aan alle personen om te zeggen dat zij Nederlander 
zijn'. De 'controlerende diender' zal dan moeten beslissen of hij dat gelooft. 
Een diender heeft volgens Hessing geen behoefte aan onheldere wetgeving: 
'Dat leidt alleen maar tot juridische haarkloverij waarbij uiteindelijk de 
Hoge Raad moet gaan bepalen wat nu precies de intentie van de wetgever i.s 
geweest. Dit kost de politie veel tijd en zij heeft heus wat beters te doen'. 124 
Directeur Smit van het Amsterdamse gemeentelijk vervoerbedrijf meent dat 
de identificatieplicht voor zwartrijders een 'nuttig instrument' kan zijn, 
maar heeft tegelijkertijd zijn twijfels over de praktische handhaafbaarheid: 
de meeste zwartrijders zullen hun gedrag pas veranderen als de pakkans 
'reëel' wordt. Dat betekent dat de identificatieplicht vergezeld moet gaan 
van extra opsporingsinspanningen; en dat de politie bereid moet zijn 
anoniem gebleven zwartrijders op te halen, over te brengen naar het 
politiebureau en aan identificatiemaatregelen te onderwerpen. Smit 
voorspelt capaciteitsproblemen. Hij verwacht meer van preventieve 
maatregelen.125 KNVB-bestuurder Masman pleit voor opschorting van de 
voorgestelde identificatieplicht rond voetbalwedstrijden, omdat het effect 
'niets tot bijna niets' zal zijn. Masman verwacht meer van het systeem van 
cJubgeoriënteerde toegangskaarten dat de voetbalclubs zelf aan het ontwik-
kelen zijn.126 
122 Handelingen IJ 1992/93, p. 78-5660. 556l. 
123 Handelingen 111992/93, p . 79-5712. 
124 Hessing 1993: 6l. 
125 Smit 1993. Hoogleraar politi erecht Naeyé betoogde hetzelfde: zie Naeyé 1993: 50-
52. 
126 Masman 1993. 
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In de Tweede Kamer maken vrijwel alle fracties relativerende opmer-
kingen over de doelmatigheid van (alleen) een identificatieplicht. Volgens de 
PvdA bevat het wetsvoorstel twee typen identificatieplichten: identifica-
tieplichten die preventief beogen te werken - die als het ware een toe-
gangsbewijs tot een bepaalde voorziening vormen - en identificatieplichten 
die repressief bedoelen te werken. Van het eerste type verwacht de PvdA-
fractie een daadwerkelijke verbetering van de rechtshandhaving. Tijdens de 
schriftelijke behandeling dringt ze daarom aan op een uitbreiding, zodat 
bijvoorbeeld ook bij de aanvraag van een bijstandsuitkering een identifica-
tieplicht zal bestaan. Bij het tweede type identificatieplichten is de PvdA el' 
minder zeker van dat ze zullen bijdragen aan een betere rechtshandhaving. 
Tot dit tweede type behoren de identificatieplicht bij het vreemdelingentoe-
zicht, die bij controles op de werkplek, die voor zwartrijders in het openbaar 
vervoer en die rond voetbalwedstrijden. Deze repressief werkende 
identificatieplichten zullen vooral 'hulpmiddelen' blijven. 'Immers, eerst is 
het nodig om mensen die bepaalde strafbare feiten begaan hebben, op te 
sporen, alvorens men eventueel profijt kan hebben van een aan hen opge-
legde identificatieplicht', aldus woordvoerster Kalsbeek tijdens de plenaire 
behandeling van het wetsvoorstel. 127 
Ook de VVD, die vindt dat het veel te lang heeft geduurd voor het wets-
voorstel er lag, merkt op dat ze de invoering van een identificatieplicht ter 
bestrijding van illegale arbeid belangrijk maar 'natuurlijk niet afdoende' 
vindt. Er is, a ldus woordvoerder Wiebenga, een samenhangende aanpak 
nodig, waarbij het verhogen van de pakkans minstens zo belangrijk is als de 
identificatieplicht. Voor de bestrijding van het zwartrijden en het voet-
balvandalisme geldt volgens hem hetzelfde: een identificatieplicht alleen 
lost de problemen niet op; er zullen preventieve maatregelen genomen moe-
ten worden. 128 Vanuit andere fracties (D66, Groen Links, RPF, SGP) wor-
den eveneens vragen gesteld over de identificatieplicht voor zwartrijders. 
Met name Groen Links uit daarbij ook meer principiële bezwaren tegen het 
gebruik van het strafrecht bij de bestrijding van zwartrijden (en van voet-
balvandalisme). De overheid moet, aldus woordvoerster Brouwer tijdens de 
plenaire behandeling, niet de verantwoordelijkheid van andere maatschap-
pelijke organisaties en particuliere instellingen overnemen: '[HJet strafrecht 
is er alleen en moet er alleen zijn als het ultimum remedium en niet als 
vangnet van alle vormen van maatschappelijke problemen'.129 
De twijfels over de doelmatigheid van deze en andere voorgestelde iden-
tificatieplichten leiden niet tot wijzigingsvoorstellen. Wel wordt het wets-
voorstel uitgebreid met een aantal identificatieplichten van het 'preventieve' 
type. 
127 Handelingen 111992/93, p. 78-5674. 
128 Handelingen II1992/93, p. 78-5654,5655. 
129 Handelingen 1I 1992/93, p. 78-5672, 5673. 
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Tijdens de schriftelijke behandeling heeft Groen Links de minister ove-
rigens twee maal gevraagd om in te gaan op de conclusies van (onder ande-
re) het WODC-rapport Ih zal eens even vragen naar zijn naam uit 1989. 
Volgens Groen Links noemde het rapport een identificatieplicht 'nutteloos 
voor vrijwel alle doeleinden waarvoor de (toenmalige) minister van Justitie 
die wilde gebruiken'. Minister Hirsch Ballin herhaalde in zijn antwoord wat 
hij in zijn toelichting bij het wetsvoorstel schreef: 'Zonder een deugdelijke 
toetsing van de identiteit en nationaliteit van personen die opneming in bij 
voorbeeld een sociale-zekerheidsadministratie wensen, zijn deze ad-
ministraties niet voldoende betrouwbaar om hun functie ten behoeve van 
een behoorlijke uitvoering van wetten en van een goede opsporing en con-
trole naar behoren te vervullen'. 130 
Wijzigingen ten opzichte van het oorspronkelijke voorstel 
Tijdens de parlementaire behandeling ondergaat het wetsvoorstel een aan-
tal wijzigingen. Het voorstel zoals dat in juli 1992 werd ingediend bestond 
uit 16 artikelen en wijzigde 12 verschillende wetten. Het voorstel zoals dat 
in juni 1993 door de Tweede Kamer wordt aanvaard bevat 25 artikelen en 
wijzigt 22 wetten. Toegevoegd zijn een aantal sociale-verzekeringswetten, 
de Arbeidsvoorzieningswet en de Wet persoonsregistraties (WPR). Aan deze 
laatste wet wordt een artikel 6a toegevoegd, dat het gebruik van het sofi-
nummer regelt. Die regeling is nodig, omdat het sofi-nummer op alle 
aangewezen identiteitsbewijzen zal worden vermeld. Het nummer mag 
slechts worden gebruikt ter uitvoering van wettelijke regelingen of voor de 
'richtige' uitvoering van wettelijke voorschriften. Het NJCM schreef een 
uitgebreid commentaar bij deze wijziging. Volgens het NJCM bood het 
voorgestelde artikel onvoldoende waarborgen voor bescherming van de per-
soonlijke levenssfeer. Ook zou er alsnog een debat moeten plaatsvinden over 
de uitbreiding van het gebruik van het sofi-nummer.131 In de Kamer leek 
weinig behoefte te bestaan aan zo'n debat; alleen D66 stelde de vraag aan 
de orde of het voorgestelde artikel daadwerkelijk tot beperking van het 
gebruik van het nummer in alleen de toegestane gevallen zou leiden.132 
Voor de uitbreiding met een aantal sociale-verzekeringswetten en de Ax-
beidsvoorzieningswet had vooral de PvdA gepleit. De PvdA wilde overigens 
niet volstaan met een identificatieplicht voor degene die een uitkering of 
sofi-nummer aanvraagt of die zich bij het arbeidsbureau laat inschrijven ; ze 
wilde ook een verificatieplicht opleggen aan de uitvoeringsinstanties (so-
ciale-zekerheidsinstellingen, Arbeidsvoorziening en belastingdienst). Dit 
130 Kamerstuhhen IJ 1992/93,22694, nr. 5, p. 6; nr . 11, p . 2; nr. 12. p. 1-2. 
131 'NJCM·Commentaal" op het wetsvoorstel Identificatieplicht H', NJCM-Bulletin 
1993-5, p. 623·633. 
132 Handelingen IJ 1992/93, p. 78-5664, 79-5614, 5615. 
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laatste achtte minister Hirsch Ball:in niet nodig. De kamerleden Kalsbeek 
(pvdA), Van der Burg (CDA) en Wiebenga (VVD) dienden daarop een reeks 
amendementen in, die met algemene stemmen werd aangenomen. 133 
Daarnaast zijn onder andere de voorstellen met betrekking tot de 
Vreemdelingenwet gewijzigd. De bevoegdheidsregeling voor het binnen-
lands vreemdelingentoezicht is anders geformuleerd. De formulering 'voor 
zover dat redelijkerwijs noodzakelijk is bij de uitoefening van het toezicht op 
vreemdelingen' is vervangen door 'hetzij op grond van concrete aanwij-
zingen hetzij ter bestrijding van illegaal verblijf, zodra dit mogelijk is na 
grensoverschr ij ding' . De eerste grond (concrete aanwijzingen) i' op aan-
dringen van de Kamer zo geformuleerd. De tweede grond (bestrijding van 
illegale immigratie) is kort voor de plenaire behandeling in de Tweede Ka-
mer door minister Hirsch Ballin toegevoegd. Deze grond moet mobiele con-
troles (waaronder ook steekproefsgewijze, willekeurige controles) van per-
sonen en voertuigen achter de grens mogelijk maken. Het kamerlid Brou-
wer (Groen Links) diende een amendement in waarin deze tweede grond 
werd geschrapt omdat de invoering van controles achter de grens haaks zou 
staan op de afschaffing van de grenscontroles en tot ongerichte, discri-
minatoire controles i.n de grensprovincies zou leiden. 134 Dit amendement 
werd verworpen; alleen Groen Links stemde voor. (Minister Hirsch Ballin 
had ondertussen wel de zinsnede 'zodra dit mogelijk is' toegevoegd om dui-
delijk te maken dat uitsluitend (vermoedelijke) grensgangers aan deze con-
troles mogen worden onderworpen.) 
Een andere wijziging is dat het rijbewijs wordt toegelaten als identiteits-
bewijs op de werkplek. De kameTleden Kalsbeek (PvdA) en Van der Burg 
(CDA) hadden hiertoe een amendement ingediend. 135 Voor dit amendement 
stemden behalve PvdA en CDA ook D66, Groen Links, SGP, RPF en Cen-
trumdemocraten. D66-kamerlid Wolffensperger had een verdergaand 
amendement ingediend: hij wilde ieder document toelaten op grond waar-
van 'redelijkerwijs kan worden vastgesteld' of de betrokkene in de perso-
neelsadministratie van de werkgever is opgenomen. 136 Voor dit amende-
ment stemde naast D66 alleen Groen Links. Het belangrijkste bezwaar 
tegen toelating van het rijbewijs was overigens het ontbreken van de ver-
melding van de nationaliteit. Tijdens de plenaire behandeling sprak de 
Kamer zich voor aanpassing van het model van het rijbewijs uit; op het rij-
bewijs zouden zowel het sofi-nummer als de nationaliteit vermeld dienen te 
worden. 
De werkgever wordt verplicht een kopie te bewaren van het document 
waarmee de werknemer zich bij indiensttreding heeft geïdentificeerd. Deze 
wijziging is tijdens de parlementaire behandeling door minister Hirsch 
133 Kamerstu/û"en IJ 1992/93, 22694, nr. 24. 
134 Kamel'sluhhen IJ 1992/93,22694, nr. 22. 
135 KamerslaMen IJ 1992/92. 22 694, nr. 23. 
136 Kamersluhhen IJ 1992/93,22694. nr. 21. 
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Ballin aangebracht. 137 De Kamer had op deze wijziging aangedrongen om-
dat de doelmatigheid van de controle op fiscale en sociale fraude erdoor zou 
worden verhoogd. 
De identificatieplicht in en om voetbalstadions blijft gehandhaafd. D66-
kamerlid Wolffensperger had een amendement ingediend waarin het be-
treffende artikel werd geschrapt.l 3S Alleen D66 en Groen Links stemden 
voor, zodat het werd verworpen. Wel is de formulering van het betreffende 
artikel gewijzigd. Het betreft een juridisch-technische wijziging, waartoe 
door de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak was geadviseerd.139 
Deelnemers, discussiepunten en argumenten in deze fase van 
het debat 
Na de jarenlange discussie voorafgaand aan de indiening van het wets-
voorstel Identificatieplicht, wordt het wetsvoorstel zelf in relatief korte tijd 
aanvaard. Minister Hirsch Ballin dient het voorstel in juli 1992 bij de 
Tweede Kamer in. In juni 1993 wordt het door de Tweede Kamer aange-
nomen; in december 1993 door de Eerste Kamer. 
Tijdens de parlementaire behandeling worden ook buiten het parlement 
discussies georganiseerd. Aan deze discussies nemen behalve politici, we-
tenschapsbeoefenaren en belangenorganisaties, ook instanties en organisa-
ties deel die met de uitvoering belast zullen zijn. De deelnemende weten-
schapsbeoefenaren zijn meest juristen. Een aantal belangenorganisaties 
(het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten, de Stichting 
Waakzaamheid Persoonsregistratie en het Landelijk Bureau Racismebe-
strijding) neemt al vanaf het eerste uur aan het debat over de identificatie-
plicht deel. In de dag- en weekbladpers krijgt de behandeling van het wets-
voorstel betrekkelijk weinig aandacht. 
Het wetsvoorstel wijzigt een aantal bestaande wetten, zodat in bepaalde 
situaties een identificatieplicht ontstaat. Enerzijds gaat het daarbij om 
voorspelbare momenten (indiensttreding, aanvraag sofi-nummer of uitke-
ring, openen bankrekening, verlijden akte bij notaris); anderzijds om situa-
ties waarin men zonder dat men zelf weet of en wanneer dat het geval zal 
zijn min of meer continu de kans loopt naar zijn identiteitsbewijs te worden 
gevraagd (controles op de werkplek, vreemdelingen toezicht, bestrijding 
voetbalvandalisme, zwartrijden in het openbaar vervoer). Zowel binnen als 
buiten het parlement spitst de discussie zich op het laatste type identifica-
tieplichten toe. Tegen het eerste type bestaan weinig bezwaren. 
In de toelichting bij het wetsvoorstel wordt gesteld dat de voorgestelde 
identificatieplichten zullen bijdragen tot een betere rechtshandhaving. Er 
137 Kamerstul/ken 11 1992/93, 22 694, nr. 25. 
138 Kamerstukken 11 1992/93. 22 694, 11T. 19. 
139 Kamerstukken 11 1992/93, 22 694, nrs. 7 en 16. 
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zou ook een 'dringende maatschappelijke behoefte' aan deze identificatie-
plichten bestaan. Voor de identificatieplichten voor voetbalsupporters en 
zwartrijders - die op het laatst aan het wetsvoorstel zijn toegevoegd - wordt 
daarbij verwezen naar de mate waarin voetbalvandalisme en zwartrijden 'in 
de samenleving als een probleem worden ervaren'. 
Evenals in eerdere fasen van het debat gaat de discussie over de recht-
matigheid zowel als over de doelmatigheid van de voorgestelde identifica-
tieplichten. Vooral buiten het parlement wordt opnieuw bezwaar gemaakt 
tegen de inbreuk op bepaalde grondrechten en strafrechtelijke grondbegin-
selen; deze inbreuk zou in geen redelijke verhouding staan tot het beoogde 
doel van rechtshandhaving. Daarnaast worden de effectiviteit en praktische 
uitvoerbaarheid in twijfel getrokken - ook door instanties en organisaties 
die met de uitvoering belast zullen zijn. 
In de Tweede Kamer hebben met name de regeringspartijen, CDA en 
PvdA, weinig behoefte aan een uitgebreide discussie over de rechtmatig-
heidsaspecten. Het is duidelijk dat de PvdA-fractie nog steeds weinig en-
thousiasme kan opbrengen voor het tweede type identificatieplichten, maar 
ze verwoordt haar bezwaren veel meer in termen van 'doelmatigheid' dan 
van 'proportionaliteit' of 'rechtmatigheid'. Op deze manier wordt overigens 
wel de steun van de CDA-fractie verkregen voor de wens van de PvdA om 
ook het rijbewijs toe te laten als identiteitsbewijs bij controles op zwarte en 
illegale arbeid op de werkplek. 
De twee regeringspartijen hebben duidelijk ook weinig behoefte aan een 
discussie over de vraag of het wetsvoorstel inderdaad - zoals in het regeer-
akkoord is vastgelegd - een beperkte en geen algemene identificatieplicht 
introduceert. De PvdA-fractie wijst erop dat alleen in bepaalde situaties 
naar een identiteitsbewijs kan worden gevraagd; de CDA-fractie merkt op 
dat het wetsvoorstel dicht in de buurt van de eerder door haar bepleite al-
gemene draagplicht komt. Beide fracties laten het bij deze - toch tegen-
strijdig klinkende - constateringen. De meeste andere fracties en ook de 
overige discussiedeelnemers (belangenorganisaties, wetenschapsbeoefena-
ren) zetten wel vraagtekens bij de beperktheid van de door het wetsvoorstel 
geïntroduceerde identificatieplichten. Sommigen zijn van mening dat de re-
gering dan maar beter openlijk voor een algemene identificatieplicht had 
kunnen kiezen; anderen maken juist daarom bezwaar tegen het wetsvoor-
stel. 
De discussie in de Tweede Kamer wordt duidelijk beïnvloed door het in 
het regeerakkoord gesloten compromis. Ook de complexiteit van het wets-
voorstel drukt zijn stempel op de discussie. Tekenend is bijvoorbeeld dat 
binnen de vaste commissie voor Justitie aanvankelijl{ verwarring bestaat 
over de sanctionering van de identificatieplicht voor werknemers tijdens het 
werk. De PvdA meent dat werknemers die bij controles geen identi-
teitsbewijs kunnen tonen, enkel daarom nog geen strafbaar feit plegen; D66 
meent dat dit wel het geval is. Volgens minister Hirsch Ballin is de laatste 
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opvatting juist: het niet voldoen aan de identificatieplicht is strafbaar, en 
daardoor worden ook de dwangmiddelen voor anonieme verdachten 
toepasbaar. 140 
Tijdens de parlementaire behandeling ondergaat het voorstel niettemin 
de nodige wijzigingen. Het is vooral ook op aandringen van de PvdA-fractie 
dat de formulering van de bevoegdheidsregeling voor het binnenlands 
vreemdelingentoezicht wordt gewijzigd, en dat minister Hirsch Ballin in 
overleg treedt met onder andere het Landelijk Bureau Racismebestrijding 
(LBR) over de uitvoeringsvoorschriften. Met de eerdere kritiek van het LBR 
op het concept-wetsvoorstel was weinig gedaan. Opmerkelijk is ten slotte 
dat de Kamer met algemene stemmen een voorstel voor uitbreiding van het 
eerste type identificatieplichten aanvaardt. 
140 ](amerstuhhen 1I1992/93, 22 694, nr. 5, p. 17, 19; nr. 6. p. 13. Het wetsvoorstel 
voegt aan de algemene inlichtingenplicht van artikel 50a van de Organisatiewet 
sociale verzekering (OSV) een identificatieplicht toe. De OSV bevatte al een 
bepaling (artikel 52) waarin het niet-nakomen van de inlichtingenplicht strafbaar 
werd gesteld; deze bepaling is ook van toepassing op de identificatieplicht. 
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1. 7 Slotopmerkingen 
De discussie over de invoering van een identificatieplicht begon in 1984 en 
kwam pas tien jaar later, met de inwerkingtreding van de Wet op de Iden-
tificatieplicht, tot een voorlopig einde. In deze discussie vallen een aantal 
zaken op. 
Beperkte algemene identificatieplicht 
Ten eerste valt de verwarring over het begrip 'algemene' identificatieplicht 
op. Gedurende de hele periode van onderzoek bleef deze verwarring be-
staan. Aanvankelijk ging de discussie over de invoering van een 'algemene' 
identificatieplicht. Door de voorstanders werd zelden gepreciseerd wat 
daaronder moest worden verstaan. Vaak werd gesteld dat Nederland een 
van de weinige landen in Europa was waar zo'n algemene identificatieplicht 
nog niet bestond, zonder dat daarbij werd ingegaan op de grote verschillen 
tussen bijvoorbeeld België (waar iedereen altijd een identiteitsbewijs bij zich 
moet dragen en ook zonder speciale aanleiding kan worden gevorderd dit 
identiteitsbewijs te tonen) en Duitsland (waar iedereen een identiteitsbewijs 
moet bezitten, maar dit niet bij zich hoeft te dragen, en waar alleen in 
bepaalde situaties naar dit identiteitsbewijs mag worden gevraagd). De 
tegenstanders meenden of suggereerden dat een algemene draagplicht werd 
beoogd, waarbij iedereen ten allen tijde zou kunnen worden verplicht zijn 
identiteitsbewijs te tonen. Zo'n plicht riep (uiteraard) veel weerstand op. In 
het regeerakkoord voor het kabinet-Lubbers II (1986) werd een algemene 
plicht aangekondigd, maar in de regeringsverklaring werd uitgelegd dat het 
in feite om een 'beperkte' plicht ging, omdat controles alleen in bepaalde 
situaties zouden plaatsvinden. In het regeerakkoord VOOT het kabinet-
Lubbers III (1989) werd uitdrukkelijk vastgelegd dat geen algemene plicht 
werd overwogen. 
In de toelichting bij het wetsvoorstel dat drie jaar later (1992) werd in-
gediend, werd de term 'draagplicht' vermeden. De toelichting sprak van een 
'bewijsplicht', waarbij overigens werd erkend dat het verschil met een 
draagplicht niet groot was. Als een van de redenen waarom niet was geko-
zen voor een 'toonplicht' (waarbij men het identiteitsbewijs bijvoorbeeld 
thuis zou mogen ophalen) werd ook genoemd dat burgers dan minder zou-
den worden 'gestimuleerd' een identiteitsbewijs bij zich te dragen. Waar 
bijna iedereen het over eens was, was dat de voorgestelde beperkte identifi-
catieplichten in de praktijk op een algemene draagplicht zouden neerkomen. 
Sommigen meenden dat dan beter openlijk voor zo'n algemene draagplicht 
kon worden gekozen - of dat ook zou moeten betekenen dat de politie en 
andere opsporingsambtenaren iedereen ten allen tijde naar zijn identi-
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teitsbewijs mogen vragen, werd door de meeste voorstanders van zo'n 
draagplicht in het midden gelaten. Anderen wezen een algemene identifi-
catieplicht juist categorisch af; sommige van deze tegenstanders meenden 
dat het voorgestelde stelsel van 'beperkte' identificatieplichten als een op-
stapje tot een algemene identificatieplicht was bedoeld. De toelichting bij 
het wetsvoorstel gaf zeker voedsel aan deze gedachte. In de Tweede Kamer 
stelde de VVD bovendien al tijdens de behandeling van het wetsvoorstel 
voor om enkele jaren na de invoering van de wet nog eens een debat te 
houden over de vraag of een algemene identificatieplicht niet de voorkeur 
zou verdienen.141 
Politici als belangrijkste actoren 
Volgens de agendabouw-theorie kan het proces van wetgeving worden be-
schouwd als een proces van agendavorming. Sommige problemen worden 
als maatschappelijk probleem gedefinieerd en worden op de politieke agen-
da en vervolgens op de wetgevingsagenda gezet. Andere problemen bereiken 
wel de politieke maar niet de wetgevingsagenda, of worden wel als 
maatschappelijk probleem gedefinieerd maar niet op de politieke agenda 
geplaatst. Er wordt gestreden om een plaats op de verschillende agenda's. 
Daarbij oefent een veelheid aan actoren invloed uit; in de literatuur is 
vooral ook de rol van belangengroepen belicht. Bij de identificatieplicht valt 
op dat het debat werd aangezwengeld door enkele politici van VVD en CDA. 
Zij zorgden er ook voor dat de identificatieplicht, ondanks de weerstand die 
het onderwerp aanvankelijk opriep, op de politieke agenda bleef staan en 
uiteindelijk op de wetgevingsagenda belandde. In de publieke discussie 
kregen deze politici steun uit onder andere politiekringen, maar vanuit 
diezelfde kringen werden ook scepsis en twijfels geuit. Voor zover op grond 
van publicaties in de pers en in bijvoorbeeld politiebladen kan worden 
nagegaan, is er geen sprake geweest van een georganiseerde lobby voor een 
identificatieplicht vanuit politie- of andere kringen. 
Uit de literatuur is verder bekend dat in de strijd om een plaats op de 
verschillende agenda's de formulering van het probleem van doorslaggevend 
belang kan zijn. Bij de identificatieplicht valt op dat in de loop van het debat 
steeds weer andere argumenten voor de invoering van zo'n plicht werden 
benadrukt. Aanvankelijk moest de identificatieplicht helpen bij de 
bestrijding van fraude en criminaliteit. Later werd het accent gelegd op de 
opheffing van de personencontroles aan de binnengrenzen van de Europese 
Gemeenschap en de gevolgen daarvan voor de opsporing van strafbare fei-
ten en het tegengaan van illegale immigratie. In het uiteindelijke wets-
voorstel werden onder druk van de actualiteit ook identificatieplichten ter 
141 Handelingen 111992/93, p. 79·5720. 
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bestrijding van voetbalvandalisme en zwartrijden in het openbaar vervoer 
opgenomen. Het had er af en toe de schijn van dat de identificatieplicht 
werd gezien als een oplossing, waarvoor alleen nog een probleem gezocht 
moest worden. Of zagen sommige voorstanders als voornaamste probleem, 
dat Nederland anders dan een aantal andere Europese landen - dit aantal 
werd overigens stelselmatig overschat - nog geen algemene identificatie-
plicht kende? WODC-onderzoeker Veerman suggereerde dat de identifica-
tieplicht waarschijnlijk vooral een symbolische waarde heeft: politici kun-
nen laten zien dat er wordt geprobeerd echt wat te doen aan allerlei delic-
ten. Daarom keerde de wens telkens terug; dat het niet of maar beperkt en 
tegen aanzienlijke kosten werkt, werd minder belangrijk gevonden, aldus 
Veerman. 142 
Knopen doorgehakt in regeerakkoorden 
In de politieke discussie werden twee keer (in 1986 en 1989) knopen 
doorgehakt in onderhandelingen over regeerakkoorden. Mspraken in re-
geerakkoorden vormen een belangrijk kenmerk van de politieke besluit-
vorming over wetgeving. Volgens Eijlander bestaat er op het moment dat 
dergelijke afspraken worden vastgelegd vaak maar een beperkt zicht op 
de noodzaak tot en de gevolgen van de nieuwe wetgeving; het bereiken 
van een compromis staat op dat moment voorop. 143 Dit laatste leek zeker 
in 1989 (bij de onderhandelingen tussen CDA en PvdA) het geval. Het 
doorhakken van knopen in regeerakkoorden betekent ook dat een zeer 
kleine groep betrokken is bij de besluitvorming en dat de controlerende 
functie van het parlement wordt gereduceerd.144 Nadat in het regeer-
akkoord tussen CDA en PvdA was vastgelegd dat er een beperkte identi-
ficatieplicht zou komen, stond de uitkomst van de parlementaire cliscus-
sie over het wetsvoorstel min of meer vast. 
Veranderde tijdgeest 
Ten slotte valt op dat de deelname aan het debat aanvankelijk breed was, 
maar langzaam maar zeker versmalde. In de slotfase namen buiten het 
parlement alleen nog 'specialisten' aan de discussie deel. Dat zal te maken 
hebben gehad met de lange duur van het debat en met het compromiska-
rakter van het wetsvoorstel. Ook de complexe, ondoorzichtige vorm van het 
wetsvoorstel zal een rol hebben gespeeld. Het wetsvoorstel zoals dat uit-
eindelijk werd ingediend en aangenomen bevatte slechts één eigen artikel; 
142 Veerman 1991: 16. 
143 Eijlander 1991: 55. 
144 Ver gelijk Vis 1986. 
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in de overige artikelen werd een groot aantal andere wetten gewijzigd. Zon-
der specialistische kennis was de portee van deze wijzigingen moeilijk te 
bevatten. Dat gold ook voor de relatie tot het wetsvoorstel Anonieme ver-
dachte. 
In de loop van het debat veranderde bovendien de tijdgeest. Punten die 
aanvankelijk de grootste weerstand opriepen leidden tijdens de parlemen-
taire behandeling van het wetsvoorstel Identificatieplicht nauwelijks meer 
tot discussie. In de eerste fase van het debat waren de tegenstanders van 
een identificatieplicht bijvoorbeeld erg beducht voor de invoering van een 
landelijk uniform persoonsnummer en de vermelding daarvan op identi-
teitsbewijzen; de controlemogelijkheden van de overheid over de individuele 
burger zouden daardoor onevenredig worden vergroot. Het sofi-nummer be-
stond toen nog niet; er werd gewerkt aan de invoering van een zogenaamd 
A-nummer (voor intern gebruik binnen de overheid) en van een fiscaal 
nummer (voor gebruik door de belastingdienst). Ten tijde van de indiening 
van het wetsvoorstel Identificatieplicht was dit fiscaal nummer al uitge-
bouwd tot sofi-nummer; ook was al besloten dit sofi-nummer te integreren 
met het A-nummer. Tijdens de parlementaire behandeling van het wets-
voorstel werd zonder veel omhaal besloten dat alle officiële identiteitsbe-
wijzen (ook het rijbewijs) het sofi-nummer zouden vermelden. Inmiddels 
was wel de Wet persoonsregistraties ingevoerd, die een zekere bescherming 
van de (informationele) privacy bood. 
Uit opiniepeilingen bleek dat de bevolking steeds minder moeite had met 
identificatieplichten. Medio jaren tachtig waren evenveel Nederlanders voor 
als tegen een 'algemene' identificatieplicht. Begin jaren negentig zei een 
ruime meerderheid geen bezwaar te hebben tegen het invoeren van een 
identificatieplicht om de opsporing van diverse categorieën wetsovertreders 
te vergemakkelijken. 
Symbool wetgeving? 
Enkele van de bovengenoemde kenmerken van het wetgevingsproces (de 
discussie over een algemene of beperkte identificatieplicht; de steeds ver-
anderende definitie van het probleem waarvoor de identificatieplicht een 
oplossing moest bieden; het compromiskarakter van het wetsvoorstel) 
roepen de vraag op of de Wet op de Identificatieplicht als een voorbeeld 
van 'symboolwetgeving' kan worden beschouwd. Aubert introduceerde dit 
begrip in een studie over een wet die eind jaren veertig in Noorwegen 
werd ingevoerd ter regulering van de arbeid van dienstbodes. Tijdens de 
parlementaire behandeling werd tegelijkertijd beweerd dat de wet be-
langrijke nieuwe regels ter bescherming van dienstbodes bood en dat de 
wet niet meer dan een codificatie van de bestaande praktijk vormde. Op 
deze wijze kon de wet met algemene stemmen worden aanvaard. Aan de 
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vraag hoe de wet zou worden gehandhaafd werd tijdens de parlementaire 
behandeling weinig aandacht besteed. De partijen vonden het belang-
rijker dat er een wet kwam. In de praktijk bleek de werking van de wet 
gering te zijn. 145 Tijdens de parlementaire behandeling van de Wet op de 
Identificatieplicht benadrukte de PvdA dat het om een beperkte identifi-
catieplicht ging, terwijl het CDA constateerde dat het wetsvoorstel dicht 
in de buurt van de door het CDA bepleite algemene identificatieplicht 
kwam. Zo konden beide regeringspartijen hun instemming met het wets-
voorstel legitimeren. Vrijwel alle partijen uitten twijfels over de prakti-
sche handhaafbaarheid van bepaalde onderdelen van het wetsvoorstel, 
maar deze twijfels vormden geen reden om tegen die onderdelen te 
stemmen. Ook na de inwerkingtreding van de Wet op de Identificatie· 
plicht bleef de belangstelling voor de feitelijke werking van de wet tame-
lijk gering. 
De Wet op de Identificatieplicht in de praktijk 
De Wet op de Identificatieplicht treedt op 1 juni 1994 in werking. Vooraf-
gaand aan de inwerkingtreding organiseert het ministerie van Justitie een 
uitgebreide voorlichtingscampagne. In een brochure van 14 pagina's wordt 
uitgelegd waarom de wet wordt ingevoerd ('de identificatieplicht is een 
middel om fraude en criminaliteit te bestrijden'), welke identiteitsbewijzen 
zijn toegelaten, en in welke situaties men zich met een van deze bewijzen 
zal moeten identificeren. De brochure sluit af met het volgende advies: 'Ei-
genlijk komt het erop neer dat het gewoon het handigst is om uw ID-bewijs 
altijd op zak te hebben!' 
Identificatieplicht bij indiensttreding 
Na de inwerkingtreding roept een onderdeel van de wet waartegen in het 
parlement en ook daarbuiten nauwelijks oppositie bestond, onverwachts 
verzet op. De verplichting om bij de indiensttreding een kopie van pas-
poort of identiteitskaart in te leveren stuit een kleine groep werknemers 
zo tegen de borst, dat zij weigeren. Ze beroepen zich daarbij op gewetens-
bezwaren: ze willen niet meewerken aan het opsporen van illegalen. Vol-
gens de wet moeten hun werkgevers vanaf 1 juni 1995 het hoogste belas-
tingtarief, het 'anoniemen tarief , op hun loon inhouden. Dit leidt tot een 
aantal rechtszaken, waarin de weigeraars in zoverre in het gelijk worden 
gesteld dat ze naar het oordeel van de rechter hun paspoort of identiteits-
kaart alleen ter inzage behoeven te verstrekken, niet voor het maken van 
een kopie: de wet verplicht weliswaar de werkgever om een kopie in zijn 
administratie op te nemen, maar een uitdrukkelijke verplichting van de 
145 Aubert 1996. 
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werknemer om daaraan mee te werken ontbreekt. Dit oordeel (van het 
gerechtshof in Den Haag) wordt in januari 1998 door de Hoge Raad be-
vestigd, maar de weigeraars hebben daar weinig meer aan, omdat de wet 
inmiddels is aangepast. 146 De Hoge Raad vernietigt tegelijk een uitspraak 
van het gerechtshof in Amsterdam, waarin de toepassing van het ano-
niementarief op een werkneemster aan wier identiteit niet werd getwij-
feld, in strijd met het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
werd geacht.147 
Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid Hoogervorst 
stuurt in 1999 een inventarisatie van knelpunten bij uitvoeringsinstellingen 
op het terrein van de sociale zekerheid naar de Tweede Kamer. 148 Daaruit 
blijkt dat de meeste werkgevers de verplichtingen uit de Wet op de 
Identificatieplicht wel naleven. Vooral bij kleinere werkgevers bestaat ech-
ter onduidelijkheid over de identiteitsbewijzen die mogen worden geaccep-
teerd; werkgevers zijn ook onvoldoende bekend met de echtheidskenmerken 
van documenten. Daarnaast blijkt het effect van de wet op de admini-
straties van werkgevers juist in 'risicobranches' gering te zijn. De uitvoe-
ringsinstellingen noemen overigens als voornaamste knelpunt dat ze te 
weinig sancties hebben tegen werkgevers (en werknemers) die hun ver-
plichtingen niet nakomen. Ze kunnen aangifte doen bij het Openbaar Mi-
nisterie. Het College van procureurs-generaal heeft echter bepaald dat 
overtredingen van deze identificatieplicht niet zelfstandig zullen worden 
geverbaliseerd en vervolgd. 149 Sancties op het ontbreken van identiteitsbe-
wijzen in de administratie zijn daarom slechts in beperkte mate mogelijk. 
Staatssecretaris Hoogervorst kondigt aan de voorlichting over de wet te 
zullen uitbreiden; hij kondigt ook een onderzoek naar de mogelijkheid van 
invoering van administratiefrechtelijke boetes aan. 
Uit een eind jaren negentig gehouden onderzoek onder illegale vreem-
delingen blijkt dat zij de effecten van de Wet op de Identificatieplicht wel 
merken. Het is voor hen nagenoeg onmogelijk geworden - overigens ook 
door de eerder ingevoerde uitsluiting van illegalen bij de verstrekking van 
sofi-nummers - om 'wit' werk te bemachtigen. De onderzoekers noemen als 
'pervers' effect van (onder meer) de identificatieplicht dat er een levendige 
handel in valse en gestolen documenten is ontstaan. 150 In een uitzending 
van de actualiteitenrubriek 'Nova' wordt uitgebreide aandacht aan deze 
handel besteed. Veel illegalen zouden gebruik maken van vervalste docu-
menten, waarop de persoonsgegevens zijn gewijzigd maar het sofi-nummer 
intact is gelaten, om via uitzendbureaus aan het werk te komen. Volgens 
146 Vanaf 1 februari 1997 zijn werknemers op grond van de Ol'ganisatiewet sociale 
verzekeringen 1997 verplicht een kopie van hun identite itsbewijs in te leveren of 
toe te staan dat er een kopie wordt gemaakt. 
147 Hoge Raad (belastingkamer), 28 januari 1998, LJN-nr. AA2391, zaaknr. 32732. 
148 'Evaluatie Wel op de Identificatieplicht', PS Documenta. , 1 december 1999. 
149 Richtlijn Wet op de Identificatieplicht, Staatscourant 1994, nr. 80. 
150 Engbersen e.a. 1999: 149, 236. 
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minister voor Grote Steden- en Integratiebeleid Van Boxtel (tevens ver-
antwoordelijk voor de portefeuille reisdocumenten) zullen reeds in gang ge-
zette of geplande maatregelen, waaronder de operatie 'nieuwe generatie 
reisdocumenten', bijdragen aan de voorkoming van dit soort fraude.15l 
Identificatieplicht voor zwartrijders 
Over andere onderdelen van de Wet op de Identificatieplicht, die tijdens 
de parlementaire behandeling veel discussie opriepen, is na de inwerking-
treding juist weinig meer vernomen. Dit geldt voor de identificatieplicht 
voor bezoeker s van voetbalwedstrijden en die voor zwartrijders in het 
openbaar vervoer. Waarschijnlijk zijn andere maatregelen hier effectiever 
geweest. Te denken valt bijvoorbeeld aan de reïntroductie van de conduc-
teur op bepaalde tramlijnen. Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel 
Personenvervoer 2000 kwam de werking van de identificatieplicht voor 
zwartrijders in h et geheel niet ter sprake. Het wetsvoorstel bevatte wel 
een kleine wetstechnische wijziging. In het tot dan toe geldende artikel 
92 van de Wet Personenvervoer was in feite geen sprake van een verho-
ging van de geldboete voor zwartrijders die niet aan de identificatieplicht 
kUllilen voldoen . Deze fout werd in de nieuwe regels hersteld. 152 
Identificatieplicht op de werkplek 
Ook over de identificatieplicht op de werkplek werd lange tijd weinig ver-
nomen. Uit de eerder genoemde inventarisatie van knelpunten op het ter-
rein van de sociale zekerheid bleek dat bij controles op het werk (lang) 
niet iedere werknemer een identiteitsbewijs kan tonen. 153 Met name laag 
geschoolde en niet-Nederlandse werknemers zouden niet op de hoogte 
zijn van de identificatieplicht op het werk. De enige mogelijke sanctie is 
dan het meenemen naar het politiebureau. Van die sanctie blijkt echter 
meestal geen gebruik te worden gemaakt: het wordt door de uitvoerings-
ambtenaren als een te draconische en te veel rompslomp opleverende 
maatregel gezien. 154 
De identificatieplicht op de werkplek kwam pas weer in het nieuws in 
2000, toen de rechter een fout in de Aanpassingswet derde tranche A WB 
constateerde. Tot 1 januari 1998 bepaalde artikel 16 van de Wet Arbeid 
Vreemdelingen (WAV) dat toezichthoudende ambtenaren inzage van 'za-
kelijke gegevens en bescheiden, daaronder begrepen een document als be-
doeld in artikel 1 VaIl. de Wet op de Identificatieplicht' kUllilen verlangen. 
Bij de invoering van de derde tranche kwamen de artikelen 15 en 16 WA V 
151 Kamerstuhhen IL 25 764, nr. 13. 
152 Kamerstuhhen 11 1998/99, 26456, nr. 2; nr. 3. p . 88-89. 
153 Hetzelfde bleek uit een in 2000 gepubliceerd onderzoek van het Regionaal 
Interdisciplinair Fraudeteam Amsterdam naar fraude in de schoonmaakbranche. 
Van de 472 personen di e in dit onderzoek werden gecontroleerd , kon 53% zich op de 
werkplek niet identilïceren. 
154 'Evaluatie Wet op de Identificatieplicht', PS Documenta, 1 december 1999. 
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te vervallen. De betreffende bevoegdheden waren voortaan in de A WE ge-
regeld. Artikel 5:17 lid 1 AWB kwam vrijwel overeen met artikel 16 WAV, 
maar de zinsnede 'daaronder begrepen ... ' ontbrak. In een aantal gevallen 
hief de rechter de bewaring van vreemdelingen die werkend waren aange-
troffen op, omdat hun staandehouding in het kader van een WAV-controle 
onrechtmatig was; de rechter oordeelde dat de verplichting tot het tonen 
van een identiteitsbewijs als bedoeld in artikel 1 van de Wet op de Identifi-
catieplicht in de wet geregeld moet zijn. 155 De Rechtseenheidskamer stelde 
vervolgens vast dat een nieuwe identificatieplicht inderdaad een wettelijke 
grondslag zou vereisen. Aan het vervallen van artikel 16 WA V lag echter 
uitsluitend de invoering van de derde tranche A WB ten gTondslag; het was 
nadrukkelijk niet de bedoeling deze identificatieplicht te laten vervallen. 
Daarom achtte de Rechtseenheidskamer een identificatieplicht toch aan-
wezig. 156 
Identificatieplicht ten behoeve van het vreemdelingentoezicht 
De identificatieplicht ten behoeve van het toezicht op vreemdelingen 
heeft wel voor verdere discussie gezorgd. Uit een in 1996 gehouden eva-
luatie-onderzoek bleek dat politiefunctionarissen niet tevreden waren 
over de nieuwe bevoegdheidsregeling, waarin het criterium 'vermoeden 
van vreemdelingenschap' was vervangen door 'concrete aanwijzingen'. De 
uitvoeringsambtenaren meenden - zoals overigens in het advies van het 
Coördinerend Politieberaad over het wetsvoorstel was voorzien - hiermee 
eerder minder dan meer bevoegdheden te hebben verkregen. 157 De Rotter-
damse vreemdelingendienst bracht in 1997 zelf een rapport uit waarin ze 
de situatie 'verontrustend' noemde. Kamerleden van CDA en VVD pleit-
ten voor wijziging van de bevoegdheidsregeling, maar staatssecretaris 
van Justitie Schmitz meende dat er wel degelijk mee te werken viel. Het 
evaluatie-onderzoek toonde volgens haar bovendien aan dat het toezicht 
minder discriminerend was dan vroeger. 
Dit onderdeel van de Wet op de Identificatieplicht heeft tot tamelijk veel 
rechtspraak geleid. In enkele gevallen hief de rechter de bewaring op van 
illegale vreemdelingen en kende hen een schadevergoeding toe omdat ze 
onrechtmatig waren aangehouden; naar het oordeel van de rechter had de 
politie toen ze de betrokken vreemdelingen staande hield en naar hun iden-
titeitspapieren vroeg, geen concrete aanwijzingen over illegaal verblijf. 158 
Mede daarom werd de bevoegdheidsregeling uiteindelijk toch gewijzigd. In 
het wetsvoorstel Vreemdelingenwet 2000 werd aanvankelijk weer terugge-
155 Rechtbank Den Haag, zp Zwolle, 21 januari 2000, Jurisprudentie Vreemdelingen-
recht 2000, 72. 
156 Rechtbank Den Haag (Rechtseenheidskamer), 25 februari 2000. Rechtspraal1 
Vreemdelingenrecht 2000, 64. 
157 Beenakkers 1997. 
158 Zie voor een bespreking van deze rechtspraak Henclriksen 1996; Holvast & Roclri-
gues 2002. 
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grepen op het oude criterium: het wetsvoorstel sprak van 'een redelijk ver-
moeden van illegaal verblijf. 159 Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel 
1n de Tweede Kamer werd daartegen - wederom - als bezwaar geuit dat het 
tot willekeur en discriminatie zou leiden. Als compromis kwam de volgende 
formulering uit de bus: 'feiten en omstandigheden die, naar objectieve 
maatstaven gemeten, een redelijk vermoeden van illegaal verblijf op-
leveren'.16o Het valt te betwijfelen of de uitvoeringsambtenaren hier iets 
mee opschieten. 
Een nieuwe identificatieplicht voor prostituees 
Ook weer mede naar aanleiding van rechterlijke uitspraken is in 2000, 
tegelijk met de opheffing van het bordeelverbod, een identificatieplicht 
voor prostituees ingevoerd.161 De gemeente Amsterdam voerde vooruitlo-
pend op de opheffing van het bordeelverbod al een gedoogbeleid. Exploi-
tanten van prostitutiebedrijven konden een gedoogbeschikking aanvra-
gen. Ze mochten dan geen minderjarigen of illegale vreemdelingen laten 
werken in hun bedrijven. Ze dienden er bovendien voor te zorgen dat de 
prostituees hun identiteitspapieren konden tonen aan ambtenaren belast 
met het toezicht op de naleving van het prostitutiebeleid. De Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State oordeelde begin 2000 dat dit 
laatste voorschrift in strijd was met de Wet op de Identificatieplicht. Voor 
de vestiging van een identificatieplicht was volgens de Afdeling een wet-
telijke grondslag vereist. 162 Minister van Justitie Korthals diende daarop 
een wetsvoorstel in dat gemeenteambtenaren de bevoegdheid gaf prosti-
tuees naar hun identiteitsbewijs te vragen. 163 Tijdens de behandeling in 
de Tweede Kamer werd het bereik van de voorgestelde identificatieplicht 
drastisch uitgebreid: behalve prostituees in clubs en bordelen werden ook 
straatprostituees onder de werking van de wet gebracht. l64 
Conclusie 
Politici toonden tot nu toe weinig belangstelling voor de vraag hoe de Wet 
op de Identificatieplicht in de praktijk werkt. Het besluit van het College 
van procureurs-generaal (bij de invoering van de wet) om bepaalde over-
tredingen niet afzonderlijk te vervolgen, stuitte bijvoorbeeld niet op 
bezwaren. Kennelijk heeft de identificatieplicht vooral symbolische 
waarde en hecht men minder aan de feitelijke effecten. Het besluit van 
het College van procureurs-generaal illustreert overigens dat uitvoerings-
159 Kamerstllkhen Il1998/99, 26 732. nr. 2. 
160 Artikel 50 Vreemdelingenwet 2000. 
161 Wijziging van de Gemeentewet (i.dentificatieplicht voor prostituees), Staatsblad 
2000,385. 
162 Afdeling bestuul"srechtspraak, 18 januari 2000. 
163 Kamerstllhhen Il1999/00, 27 174, nr. 2. 
164 Kamerstuhhen IT 1999/00,27174, nr. 10. Zi.e ook Van Schijndel 2001. 
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functionarissen geen hooggespalmen verwachtingen van de identificatie-
plicht hadden. 
Voorover op grond van de schaarse beschikbare gegevens kan worden 
vastgesteld, lijkt de sociale werking van de wet beperkt te zijn. Burgers 
dragen niet vaker een identiteitsbewijs bij zich omdat de Wet op de Identi-
ficatieplicht dat voorschrijft. Als velen zich bij onaangekondigde controles, 
bijvoorbeeld controles op sociale en fiscale fraude tijdens het werk, niet-
temin kunnen legitimeren, is dat waarschijnlijk vooral aan de opwaardering 
van het rijbewijs tot officieel identiteitsbewijs (door vermelding van het sofi-
nummer) te danken. In een aantal situaties lijkt de identificatieplicht wel te 
werken. De verplichting voor werkgevers om kopieën van de 
identiteitsbewijzen van hun werknemers in hun personeelsadministratie op 
te nemen, heeft het (in combinatie met andere maatregelen) voor illegale 
immigranten vrijwel onmogelijk gemaakt om 'wit' werk te vinden. Maar 
deze identificatieplicht lijkt ook tot extra fraude met vervalste identi-
teitsbewijzen te hebben geleid. 
Hernieuwde discussie over een (algehele) algemene identifica-
tieplicht 
Met de inwerkingtreding van de Wet op de Identificatielicht kwam er als 
gezegd geen einde aan de roep om een 'algemene' identificatieplicht. Politici 
van VVD en CDA pleitten bij diverse gelegenheden voor de invoering van 
een meer omvattende identificatieplicht. 
In november 2000, tijdens de behandeling van de Justitiebegroting, 
neemt de Tweede Kamer een motie van het VVD-kamer1id Nicolaï aan. 16.; 
Daarin wordt de regering gevraagd te onderzoeken hoe een 'algemene iden-
tificatieplicht' kan voorzien in leemtes en in harmonisatie van de bestaande 
identificatieplichten en vóór de zomer van 2001 met voorstellen te komen. 
De motie spreekt van een 'draagplicht, beperkt tot gevallen waarin een 
bestaande dwangbevoegdheid kan worden gehanteerd'. Alleen als de politie 
iemand toch al staande zou mogen houden, zou de betreffende persoon 
verplicht zijn een identiteitsbewijs te tonen. Het niet voldoen aan de 
identificatieplicht zou bij een eventuele veroordeling tot een zwaardere straf 
moeten leiden. Volgens Nicolaï zou een dergelijke draagplicht bijdragen tot 
een efficiëntere handhaving en opsporing. Het komt volgens hem nog 'te 
vaak' voor dat mensen zich aan vervolging onttrekken door het opgeven van 
een valse naam. De draagplicht zou bovendien eenheid kunnen brengen in 
de 'lappendeken' van bestaande identificatieplichten. 
De aanslagen van 11 september 2001 geven de discussie een nieuwe im-
puls. Aan de lijst van problemen waarvoor een algemene identificatieplicht 
165 Kamerstuhhen IJ 2000101, 27 400 VI, nr. 30. 
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zou helpen wordt nu het terrorisme toegevoegd. Kort na de aanslagen ver-
klaart minister Van Boxtel in het televisieprogramma 'Barend en Witte-
man' voorstander te zijn van een 'algehele' identificatieplicht, omdat deze 
politie en justitie zou kunnen helpen bij de bestrijding van terrorisme. Het 
nieuwe paspoort zou volgens hem de mogelijkheid bieden zo'n plicht in te 
voeren en te handhaven. Van Boxtel tekent hier wel bij aan dat de politie en 
andere autoriteiten duidelijke richtlijnen moeten krijgen. Alleen personen 
die ergens van verdacht worden, zouden gecontroleerd moeten worden. 166 
Minister van Justitie Korthals laat weten dat Van Boxtel niet namens het 
kabinet heeft gesproken. Korthals verklaart als 'de eerst verantwoordelijke' 
minister zelf weinig te zien in de invoering van een algemene 
identificatieplicht. In het kader van terrorismebestrijding zou zo'n plicht 
geen zin hebben; doorgewinterde criminelen en terroristen zouden er toch 
wel voor zorgen zich - al dan niet vals - te kUlmen identificeren. Korthals 
zegt wel te willen overwegen de huidige wet uit te breiden.I6? 
In oktober 2001 stuurt minister Korthals de notitie Beperkte uitbreiding 
van de identificatieplichten naar de Tweede Kamer. 168 Een algemene iden-
tificatieplicht levert volgens het kabinet geen effectief instrument in de 
strijd tegen het terrorisme op. Het kabinet is er wel voor om voor uitzon-
derlijke situaties een ruimere bevoegdheid voor identiteitscontroles te creë-
ren. In situaties waarin sprake is van een acute dreiging voor de veiligheid 
van personen of infrastructurele voorzieningen zou de officier van justitie 
incidentele identiteitscontroles moeten kUlmen bevelen. Als voorbeeld wordt 
de dreiging rond verkeerstunnels in Amsterdam en Rotterdam begin 
september genoemd. Een anonieme brief waarin bomaanslagen in een aan-
tal tunnels werden aangekondigd, leidde tot een grote verkeerschaos toen 
de betreffende tunnels tijdelijk werden gesloten voor het verkeer. In een be-
perkte straal rond het bedreigde gebied zou de politie in de toekomst men-
sen naar hun identiteitsbewijs mogen vragen. Wie geen identiteitsbewijs 
kan tonen is niet strafbaar, maar moet wel meewerken aan identificatie. 
Over de invoering van een identificatieplicht voor verdachten heeft mi-
nister Korthals advies gevraagd aan het College van procureurs-generaal en 
de Raad van hoofdcommissarissen. Beide bleken (nog steeds) geen grote ver-
wachtingen te hebben van een identificatieplicht. Volgens de hoofdcommis-
sarissen mag pas effect voor de opsporing worden verwacht indien een zelf-
standig gesanctioneerde draagplicht wordt ingevoerd en de resultaten van 
identiteitscontroles systematisch naar plaats en tijdstip worden geregi-
streerd en vastgelegd. De uitvoering van dergelijke controles zal de relatie 
tussen politie en burger echter sterk onder druk zetten. Het College van 
procureurs-generaal bleek wel voor invoering van een toon- en draagplicht 
in een aantal concrete wettelijk omschreven situaties te voelen, maar zag 
166 NRC Handelsblad, 26 september 2001. 
167 NRC Handelsblad, 27 september 2001. 
168 Kamerstukken II 2001102, 28069, nr. 1. 
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geen aanleiding tot afzonderlijke strafbaarstelling van het niet-nakomen 
van zo'n identificatieplicht. Minister Korthals schrijft zelf ook geen positieve 
effecten van een identificatieplicht te verwachten bij de opsporing en ver-
volging van georganiseerde criminaliteit. Politie en justitie hebben vol-
doende mogelijkheden voor het achterhalen van persoonsgegevens van ver-
dachten en het beter verifiëren van hun identiteit op basis van bestaande en 
in voorbereiding zijnde regelgeving. (Korthals refereert hierbij aan een 
wetsvoorstel dat opsporingsambtenaren de bevoegdheid geeft verdachten te 
fouilleren op papieren met een sofi-nummer. IG9) Het aantal processen-ver-
baal voor het opgeven van een valse naam blijkt overigens - anders dan 
Nicolaï had gesuggereerd - sterk te zijn gedaald. Een algemene identifica-
tieplicht zal niet leiden tot vereenvoudiging van de bestaande regelgeving 
en identificatieplichten die zijn gevestigd voor de uitvoering van handha-
ving van bepaalde wetten door anderen dan de politie. 
Tijdens de behandeling van de Justitiebegroting in de Tweede Kamer, 
een maand later, komt het onderwerp opnieuw uitgebreid aan de orde. De 
fracties van PvdA, D66 en Groen Links zeggen zich in de notitie te kunnen 
vinden. (D66-woordvoerder Dittrich maakt wel van de gelegenheid gebruik 
om een verruiming van de identificatieplicht voor de prostitutiebranche te 
bepleiten; behalve de prostituees zouden ook de bordeelhouders zich moeten 
kUlmen legitimeren.) De fracties van VVD en CDA zijn niet tevreden. 
Volgens VVD-woordvoerder Nicolaï komt de notitie niet tegemoet aan de 
motie die hij een jaar eerder indiende. De dool' de regering voorgestelde be-
perkte uitbreiding van de identificatieplicht zal volgens hem alleen werken 
in combinatie met de dool' de VVD bepleite draagplicht. Nicolaï dient een 
nieuwe motie in, waarin de regering wordt gevraagd een voorstel te doen 
voor 'invoering van een algemene identificatieplicht gekoppeld aan be-
staande dwangmiddelen van de politie en wat betreft strafbaarheid beperkt 
tot strafverzwaring in geval van een begaan dehct'.17o De VVD blijft el' dus 
tegen dat mensen verplicht kunnen worden zich te legitimeren zonder dat 
sprake is van een specifieke verdenking. CDA-woordvoerder Van de Camp 
dient een motie in die aanzienlijk verder gaat: het CDA vraagt om de 
'invoering van een algemene identificatieplicht, omvattende een draagplicht 
en een toonplicht'. J7J De politie moet ook zonder dat sprake is van een 
specifieke verdenking de bevoegdheid hebben om iemand staande te houden 
en naar zijn of haar identiteitsbewijs te vragen. Beide moties worden ver-
worpen. De motie-Van de Camp wordt alleen door de CDA-fractie gesteund, 
de motie-Nicolaï alleen door de fracties van VVD en CDA. 
In maart 2002 stemt de ministerraad op voorstel van minister Korthals 
in met een concept-wetsvoorstel waarin de aangekondigde beperkte uit-
169 Kamerstuhhen 11 1999/00, 26 983. Het wetsvoorstel werd in november 2001 aange-
nomen; op 1 maart 2002 is de wet in werkLng getreden (Staatsblad 2001. 532). 
170 f(amerstuhhen 112001102, 28000 VI, nr. 30. 
171 /{amerSluhhen 112001/02, 28000 VI, 1U". 24. 
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breiding van de identificatieplicht bij acute terroristische dreiging wordt 
geregeld.172 De politie krijgt de bevoegdheid tot identiteitscontroles. Die be-
voegdheid zal alleen bestaan in de uitzonderlijke situatie dat er een grote en 
reële dreiging is dat zich delicten zullen voordoen waardoor de veiligheid 
van personen, goederen en infrastructurele voorzieningen in gevaar komt. 
Het bevel geldt voor maximaal 12 uur en kan na machtiging door de 
rechter-commissaris met 24 uur worden verlengd. Indien men in zo'n situa-
tie geen identiteitsbewijs bij zich heeft, kan men worden meegenomen naar 
het politiebureau voor verdere identificatiemaatregelen. 
Tot slot 
Na de verkiezingen van mei 2002 zijn de verhoudingen in de Tweede 
Kamer ingrijpend gewijzigd. Voor een algemene draagplicht zoals bepleit 
in de motie-Nicolaï zou nu waarschijnlijk een ruime meerderheid te vin-
den zijn. Of dat ook voor de door het CDA bepleite draag· én toonplicht 
geldt, moet nog blijken. In het 'strategisch akkoord' van CDA, LPF en 
VVD wordt onder het kopje 'Veiligheid' (hoofdstuk 1 van het akkoord) een 
'algemene identificatieplicht' aangekondigd. 173 Een nadere aanduiding 
wordt niet gegeven; misschien liet het streven naar een beknopt akkoord 
op hoofdlijnen dat niet toe. 
Het onderwerp 'algemene identificatieplicht' is hoe dan ook terug op de 
politieke agenda. Degenen die destijds voorspelden dat de Wet op de Identi-
ficatieplicht een opstapje tot een (veel) meer omvattende identificatieplicht 
zou blijken te zijn, lijken gelijk te krijgen. Evenals in de jaren tachtig en 
negentig is de roep om een algemene identificatieplicht vooral afkomstig uit 
de politiek, niet van (bijvoorbeeld) de politie. De aanslagen van 11 sep-
tember 2001 leverden een bevestiging van de stelling dat de identificatie-
plicht een grote symbolische waarde heeft voor (sommige) politici. Al een 
paar dagen na de aanslagen waren pleidooien voor een algemene identifi-
catieplicht te horen. In opiniepeilingen bleek nu ook een ruime meerderheid 
van de bevolking voor een algemene identificatieplicht (en voor terugkeer 
van de grenscontroles binnen Europa) te zijnY4 Voorstanders van een meer 
omvattende identificatieplicht laten niet na op die meerderheid te wijzen. 
Afgezien hiervan zijn de argumenten van voor- en tegenstanders nauwelijks 
veranderd ten opzichte van tien jaar geleden. Wel lijkt de discussie nu wat 
minder over grondrechten te gaan, en wat meer over de (vermeende) 
praktische voor- en nadelen van een identificatieplicht. Dat betekent 
overigens niet dat er nu meer op basis van onderzoek of cijfers wordt 
gediscussieerd. In de volgende hoofdstukken wordt de rol van weten-
172 Nederlands Juristenblad. 2002, p. 648. 
173 Kamerstuhken II 2001102, 28735, 11.1". 5. p. 10. 
174 De Volkskrant, 26 september 2001. 
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schappers en wetenschappelijk onderzoek bij de totstandkoming van de Wet 
op de Identificatieplicht nader onderzocht. 
Deel 2 
Wetenschap en de Identificatieplicht 
De rol van de wetenschap bij de 
totstandkoming van de Wet op de 
Identificatieplicht 

Wetenschap en de Identificatieplicht 
2.1 Inleiding 
Mevrouw Brouwer (Groen Links): MijnJ1eer de voorzitter! 
[ ... ] Ik hecht eraan nog eens te verwijzen naar het onder· 
zoek dat is verricht door drs. Jan Naeyé [ ... l naar aanlei· 
ding van het wetsontwerp Anonieme verdachte waar wij 
nu over spreken . [ ... ] Het resultaat van het onderzoek 
was, dat a lleen de twee grootste politiekorpsen te maken 
hadden gehad Illet wat wij noemen a nonieme verdachten. 
In totaal gi ng het uiteindelijk slechts om vijf gevallen. 
waarbij 26 verdachten belrokken waren geweest bij een· 
voudige strafbare feiten zoal burengerucht, plakken 
zonder vergunning en dergelijke. Naeyé kwam naar mijn 
opvatting terecht tot de conclusie dat met deze onder· 
zoeksresultaten het wetsvoorstel op losse schroeven 
kwam te staan. 
[ .. ·l 
Minister Hil'sch Ballin: Is in dat onderzoek dat mevrouw 
Brouwer citeert, ook rekening gehouden Illet het opgeven 
van valse namen? Heeft het betrekking op alle strafbare 
feiten? De uitkomsten komen mij namelijk hoogst on· 
waarschijnlijk voor. 
[ .. ·l 
Mevrouw Kalsbeek·Jaspel'se (PvdA): Ik moet mevrouw 
Brouwer toch even corrigeren. Ik ken dal artikel 
toevallig ook. Het gaat om echte anonieme verdachten, 
dus verdachten die hun naam h elemaa l niet wilden 
zeggen. Dat is iets anders dan mensen die een valse 
naam opgeven. [ ... ] 
(Uil: Handelingen Tweede Kamer, 30 oktober 1991, p. 17· 
949,950) 
In dit deel wordt de aandacht gericht op de rol van wetenschappers en 
wetenschappelijk onderzoek bij de totstandkoming van de Wet op de 
Identificatieplicht. Behalve de manier waarop politici en belangenorgani· 
saties gebruik maakten van wetenschappelijk onderzoek om hun stand· 
punten of argumenten kracht bij te zetten, worden ook de standpunten en 
argumenten die wetenschappers zelf naar voren brachten en de wijzen 
waarop zij dat deden belicht. 
Wetgeving is het formuleren van regels die gezag hebben vanwege de 
wijze van totstandkoming en de mogelijkheid tot handhaving van die regels 
met behulp van de machtsmiddelen van de overheid. Het proces van 
wetgeving in juridische zin is de procedure zoals die in de grondwet is 
voorgeschreven. Nieuwe wetgeving is daarin de uitkomst van het samenspel 
tussen regering en parlement. In de grondwet wordt gesproken van 'de 
- --- --- --
84 Hoofdstuk 2.1 
wetgever'. In werkelijkheid is echter sprake van een veelheid aan actoren -
ministers, (afdelingen van) departementen, ambtenaren, adviesorganen, 
adviseurs, politieke partijen, politici, maatschappelijke organisaties, pres-
siegroepen, belangenorganisaties, enzovoort - die veelal voor verschillende 
waarden of belangen staan. Het wetgevingsproces kan dan ook het karakter 
van een strijd aannemen. De strijd kan gaan over het bestaan van een 
probleem, de formulering ervan, de noodzaak er iets aan te doen en de op-
lossing ervan. 
In die strijd speelt, naast allerlei andere factoren (politieke, bureaucrati-
sche en economische factoren, ervaring, intuïtie, belangen, waardeoordelen) , 
ook kemüs een rol. Kennis is dus zeker niet de enige factor, maar wel een 
factor van betekenis. Wetenschappers beschikken over specifieke vormen 
van kennis. Dat geeft hen soms een zeker aanzien en een specifieke rol in 
het wetgevingsproces. In het debat over nieuwe wetgeving kunnen 
wetenschappers op verschillende manieren participeren: door het uitvoeren 
van onderzoek, het publiceren van onderzoeksresultaten of andere vormen 
van kennis in vakbladen of in algemeen toegankelijke media, het lidmaat-
schap van adviescommissies of van andere voorbereidende of beslissende 
instanties, enzovoorts. 
De relatie tussen wetenschap en beleid in het algemeen heeft de afgelo-
pen decennia tamelijk veel aandacht gekregen. De rol van wetenschappers 
en wetenschappelijk onderzoek in het wetgevingsproces is nog minder on-
derzocht. Daarbij heeft vooral het gebruik van (opgedragen en georgani-
seerde) wetsevaluaties aandacht gekregen. In dit onderzoek naar de rol van 
wetenschappers en wetenschappelijk onderzoek bij de totstandkoming van 
de Wet op de Identificatieplicht is veel ruimer gekeken: naar de diverse 
rollen waarin wetenschappers aan het debat over de invoering van een 
wettelijke identificatieplicht hebben deelgenomen, en naar het gebruik van 
wetenschappelijk onderzoek door diverse actoren. 
Een vooronderstelling was, dat in maatschappelijke en politieke discus-
sies gedeeltelijk andere regels gelden dan in de wetenschapsbeoefening en 
discussies tussen wetenschappers. Volgens Pröpper worden wetenschappe-
lijke en politieke discussies gekenmerkt door verschillende doelen en een 
verschillende wijze van discussiëren.1 Wetenschappelijke discussies zijn 
overwegend kennisgeoriënteerde, communicatief.rationele discussies. Poli-
tieke discussies zijn meer handelingsgeoriënteerde en sLTategische discus-
sies. Als wetenschappelijke kem11s wordt ingebracht in een politieke dis-
cussie, is volgens Pröpper de kans groot dat die kennis vooral op strategi-
sche wijze wordt geïnterpreteerd en gebruikt: als een middel om druk op 
andere deelnem ers uit te oefenen of om hen te misleiden. In het onderzoek 
is speciale aandacht besteed aan de verschillen tussen wetenschappelijke en 
1 Pl'öppel' 1991: 74-84. 
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politieke discussies en de gevolgen van die verschillen voor de rol van 
wetenschappelijke kennis in het wetgevingsproces. 
De probleemstelling van het onderzoek omvatte de volgende vragen: 
1. Hoe, in welke rollen hebben wetenschappers deelgenomen aan de pu-
blieke en politieke discussie rond de invoering van een wettelijke iden-
tificatieplicht? Wat voor standpunten namen zij in? Wat voor argumen-
ten droegen zij aan? In hoeverre verwezen zij naar wetenschappelijk 
onderzoek om hun standpunt te onderbouwen? 
2. Hoe denken wetenschappers die hebben deelgenomen aan de maat-
schappelijke en politieke discussie rond de invoering van een wettelijke 
identificatieplicht over hun rol als wetenschappers in een dergelijk de-
bat? Zien ze zich door hun deelname aan een politieke discussie voor 
problemen of dilemma's gesteld, en zo ja, wat voor oplossingen hebben 
ze daarvoor? 
3. Hoe en in welke mate hebben andere deelnemers aan de discussie ge-
bruik gemaakt van wetenschappelijk onderzoek of wetenschappelijke 
kennis? In hoeverre was sprake van strategisch of politiek gebruik? 
4. In hoeverre hebben wetenschappers en wetenschappelijk onderzoek in-
vloed gehad op de discussie en op de uiteindelijke wettelijke regeling? 
Onder 'wetenschappers' worden verstaan: leden van de wetenschappelijke 
staf van universiteiten en van onafhankelijke onderzoeksinstituten als-
mede anderen die - door publicaties in wetenschappelijke tijdschriften en 
het deelnemen aan discussies met vakgenoten - deel uitmaken van het 
wetenschappelijk forum. 
In het onderzoek is gebruik gemaakt van verschillende wijzen van data-
verzameling om de rol van wetenschappers en wetenschappelijk onderzoek 
bij de totstandkoming van de Wet op de Identificatieplicht te reconstrueren. 
Analyse van schriftelijk materiaal, zoals parlementaire stukken en 
krantenartikelen, vormde een belangrijke bron van informatie. Daarnaast is 
een beperkt aantal interviews gehouden met deelnemers aan de politieke 
discussie en besluitvornüng. Bij de keuze van de respondenten is gestreefd 
naar diversiteit. In totaal zijn acht respondenten geïnterviewd: een hoog-
leraar strafrecht, een hoogleraar rechtssociologie, een universitair hoofd-
docent straf(proces)recht, een ambtenaar van het ministerie van Justitie die 
destijds onderzoeker was bij het WODe, een wetgevingsjurist van het 
ministerie van Justitie, een Tweede-Kamerlid (zij was woordvoerder voor 
haar fractie tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel 
Identificatieplicht), de vroegere directeur van het LBR en de vroegere voor-
zitter van de SWP (die tevens als wetenschappelijk medewerker aan een 
universiteit verbonden was). 
In schema 1 wordt het publieke en politieke debat zoals dat in het eerste 
deel werd beschreven, nog eens kort samengevat. In de hoofdstukken 2.2 en 
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2.3 wordt de aandacht gericht op de rol van wetenschappers en weten-
schappelijk onderzoek in het debat. Hoofdstuk 2.2 behandelt de eerste en 
tweede onderzoeksvraag: hoe hebben wetenschappers deelgenomen aan het 
debat, en hoe denken ze over hWl rol als wetenschappers in een dergelijk 
debat? Hoofdstuk 2.3 behandelt de derde en vierde onderzoeksvraag: hoe 
hebben andere deelnemers aan het debat gebruik gemaakt van weten-
schappelijk onderzoek of wetenschappelijke kennis, en in hoeverre hebben 
wetenschappers en wetenschappelijk onderzoek invloed gehad op het debat 
en op de uiteindelijke wettelijke regeling? Dit hoofdstuk wordt afgesloten 
met een korte beschouwing over de factoren die het gebruik beïnvloeden. 
Schema 1: Chronologie van het debat over de invoering van een wette-
lijke identificatieplicht 
1984-1986 identificatieplicht wordt op politiehe agenda geplaatst 
juni 1984 minister Korthals Altes pleit voor invoering van een algemene 
identificatieplicht, ter bestrijding van diverse vormen van crimi-
naliteit 
februari 1985 concept-verkiezingsprogramma CDA lekt uit: CDA-programma-
commissie wil de invoering van een algemene identificatieplicht tot 
programmapunt maken 
juli 1986 regeerakkoord kabinet-Lubbers II (CDAJVVD): aankondiging van 









in de regeringsverklaring wordt deze aankondiging afgezwakt: het 
kabinet zal nagaan hoe een identificatieplicht kan bijdragen aan 
,t'I',. hpstr'iicli,w vlm fl':mrlp pn r.rimin::Jlitc-üt 
identificatieplicht wordt op wetgevingsagenda geplaatst 
indiening wetsvoorstel Anonieme verdachte: personalia weigering 
wordt niet strafbaar gesteld, maar de politie verkrijgt extra 
dwangmiddelen 
ml'. G.J. Wiarda brengt advies uit over de rechtmatigheidsaspecten 
van een identificatieplicht 
Notitie Grensbewaking 
Notitie Identificatieplicht: wegvallen personencontroles aan bi.n-
nengrenzen EG zal moeten worden gecompenseerd door binnen-
landse controles 
Notitie Identificatieplicht wordt in Tweede Kamer (VCV) bespro-
ken; regering krijgt groene licht voor voorbereiding wetsvoorstel 
verschijnen WODC-rapport 'Ik zal eens even vragen naar zijn 
naam' en WODC-rapport 'Operationeel vreemdelingentoezicht in 
Nederland' 
oktober 1989 indiening gewijzigde versie wetsvoorstel Anonieme verdachte: per-


















regeerakkoord kabinet-Lubbers III (CDAlPvdA): aankondiging van 
een beperkte identificatieplicht op basis van bestaande documen-
ten; 
kabinet zal zich door een commissie laten adviseren over een iden-
tificatieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemdelingen-
voorbereiding wetsvoorstel 
nieuwe versie wetsvoorstel Anonieme verdachte: nUl1lster Hirsch 
Ballin trekt voorstel strafbaarstelling personalia weigering in 
COffimissie-Zeevalking brengt advies uit over wettelijke grondslag 
voor uitoefening bümenlands vreemdelingentoezicht 
minister Hirsch Baliin maakt voorontwerp wetsvoorstel Identifi-
catieplicht bekend 
in ministerraad wordt overeenstemming over wetsvoorstel bereikt; 
PvdA-fractie in de Tweede Kamer heeft bezwaren tegen identifica-
tieplicht op de werkplek; definitieve beslissing over dit onderdeel 
van het wetsvoorstel wordt uitgesteld 
parlementaire behandeling wetsvoorstel 
indiening wetsvoorstel Identificatieplicht 
congres Erasmus Universiteit ('Identificatieplicht: eenheid of ver-
scheidenheid') 
studiedag aan VU in Amsterdam (georganiseerd door o.a . LBR, 
NJCM, SWP) 
Tweede Kamer neemt wetsvoorstel aan met twee amendementen; 
alleen Groen Links stemt tegen 
Eerste Kamer neemt wetsvoorstel aan 

2.2 Bijdragen van 'de wetenschap' aan het 
debat 
Aan het debat over een identificatieplicht namen beoefenaren van ver-
schillende disciplines deel. Het sterkst vertegenwoordigd was de rechts-
wetenschap; met name specialisten op het gebied van het strafrecht, in-
formatierecht , staats- en bestuursrecht en vreemdelingenrecht namen 
deel aan het debat. Ook vanuit aanverwante sociaal-wetenschappelijke 
disciplines (criminologie en rechtssociologie) werd aan het debat deelge-
nomen. Opmerkelijk, gezien het grote aandeel van beleidswetenschappers 
in wets- en beleidsevaluatief onderzoek, is dat vanuit de beleidsweten-
schap niet of nauwelijks aan het debat werd deelgenomen. 
Op welke wijzen namen wetenschappers deel aan het debat? 
De wetenschappers die een rol speelden in het debat deden dat soms ge-
vraagd en soms ongevraagd. Sommigen werden door journalisten of be-
langenorganisaties gevraagd om commentaar te leveren op de voorstellen 
van politici en (later) de regering. De regering verzocht enkele weten-
schappers om advies uit te brengen. De jurist Wiarda onderzocht in hoe-
verre een algemene identificatieplicht verenigbaar zou zijn met nationale 
en internationale bepalingen inzake grondrechten. In de commissie-Zee-
valking, die de regering adviseerde over (onder andere) de identificatie-
plicht ten behoeve van het vreemdelingentoezicht, zaten vier (emeritus) 
hoogleraren: een hoogleraar accountancy en automatische informatiever-
werking, een hoogleraar rechtssociologie, een hoogleraar volkenrecht en 
een hoogleraar sociaal-zekerheidsrecht. Tijdens het debat over de identifi-
catieplicht werd verder het onderzoek van Aalberts naar de uitvoering 
van het operationeel toezicht op vreemdelingen door de Nederlandse poli-
tie gepubliceerd. Aan dit onderzoek lag een motie van het toenmalige 
PSP-kamerlid Van Es uit 1984 ten grondslag, waarin was uitgesproken 
dat in een multiculturele samenleving uiterlijk geen indicatie is voor het 
vooronderstellen van een niet-Nederlandse nationaliteit en waarin was 
gevraagd om een onderzoek naar de rol die huidskleur en etnische ken-
merken bij het vreemdelingentoezicht spelen.2 Aalberts' onderzoek was 
gebaseerd op interviews, observaties en dossieranalyse bij politiekorpsen 
en een enquête onder vreemdelingen en gekleurde Nederlanders. Belang-
rijkste conclusie was dat het toezicht op vreemdelingen 'geringe prioriteit' 
had bij de politie. De geïnterviewde politiefunctionarissen wezen daarbij 
op het belang van een goede relatie met de plaatselijke migrantenge-
2 Kamerstuhhen 111983/84, 16 102, m s. 64 en 85. 
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meensehappen. Huidskleur en andere kenmerken speelden volgens Aal-
berts geen rol van betekenis bij de uitoefening van het toezicht. Verder 
bleek de helft van de vreemdelingen niet te weten dat zij altijd hun ver-
blijfspapieren bij zich moesten dragen. 3 
De commentaren en adviezen van wetenschappers werden niet altijd ge-
publiceerd. Wetenschapsbeoefenaren werden ook achter de schermen ge-
raadpleegd door bewindslieden, ambtenaren, kamerleden of belangenorga-
nisaties. Zo consulteerde minister Korthals Altes naar aanleiding van het 
verzoek van diverse fracties om een cijfermatige onderbouwing van de 
noodzaak van het wetsvoorstel Anonieme verdachte verschillende rechts-
wetenschappers. 'Na raadpleging van het openbaar ministerie, de Procu-
reur-Generaal bij de Hoge Raad, prof.mr. J. Remmelink, en prof.mr. AC. 
't Hart, hoogleraar straf- en strafprocesrecht aan de Rijksuniversiteit te Lei-
den, ben ik tot de conclusie gekomen dat van een afzonderlijk sociaal-we-
tenschappelijk onderzoek diende te worden afgezien in verband met de 
spoed die met de wetswijziging geboden was', aldus de minister in zijn 
Memorie van Antwoord aan de Kamer.4 Uit de interviews met diverse be-
trokkenen bleek dat ook belangenorganisaties, kamerleden en wetgevings-
ambtenaren wetenschappers, met name juristen, raadpleegden. De geïnter-
viewde wetgevingsjurist vertelde bijvoorbeeld dat hij voor de Notitie Identi-
ficatieplicht verschillende juristen had geraadpleegd over een interpretatie 
van het recht op bescherming van het privé-leven waarin ook rekening werd 
gehouden met het belang van fraudebestrijding. 
Er waren ook wetenschappers die zich op eigen initiatief in het publieke 
debat mengden. In het algemeen deden ze dat omdat ze bezwaren of beden-
kingen hadden tegen de voorgestelde identificatieplicht(en). In de beginfase 
van het debat schreven verschillende (rechts)wetenschappers een - veelal 
zeer polemisch getoonzette - bijdrage voor de opiniepagina van een krant. 
Onder de kop 'Identificatieplicht verwerpelijke zaak' betoogde de informa-
tierechtspecialist De Graaf bijvoorbeeld dat de identificatieplicht een 'ver-
storing van het machtsevenwicht' tussen politie en burger zou betekenen.5 
In latere fasen van het debat schreven juristen en andere wetenschap-
pers voornamelijk nog artikelen voor vak- en wetenschappelijke tijdschrif-
ten. Aanleidingen waren het advies van Wiarda, de Notitie Grensbewaking 
en de Notitie Identificatieplicht, de regeringsplannen voor intensivering van 
het binnenlands toezicht op vreemdelingen (en voor de inschakeling van 
marechaussees bij het vreemdelingentoezicht), de verschillende versies van 
het wetsvoorstel Anonieme verdachte en het wetsvoorstel Identifica-
tieplicht. Aan het wetsvoorstel Anonieme verdachte werden de meeste com-
mentaren gewijd. Opmerkelijk is dat over het wetsvoorstel Identificatie-
plicht, behalve in het door de SWP uitgegeven tijdschrift Privacy & Regi-
3 Aalbel'ts 1989. 
4 Kamerstuhhen Il1989/90 , 19757, nr. 8, p . 9. 
5 Utrechtsch Nieuwsblad, 14 juli 1986. 
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stratie, nauwelijks of geen discussie in vak- en wetenschappelijke tijdschrif-
ten ontstond. Wel werden tijdens de parlementaire behandeling van het 
wetsvoorstel een congres en een studiedag georganiseerd. In het ene geval 
ging het initiatief uit van 'de wetenschap', in het andere van belangenorga-
nisaties. In december 1992 organiseerde de vakgroep Strafrecht en Crimi-
nologie van de juridische faculteit van de Erasmus Universiteit het congres 
'Identificatieplicht: eenheid of verscheidenheid' . De sprekers waren afkom-
stig uit de politiek, de wetenschap en de praktijk. 6 In maart 1993 werd aan 
de Vrije Universiteit te Amsterdam een studiedag gehouden, georganiseerd 
door de Anne Frank Stichting, LBR, SWP, NJCM, de Coornhert-Liga en de 
Liga voor de Rechten van de Mens. Naast deze organisaties waren ook de 
wetenschap, de politiek en de politie vertegenwoordigd. 7 
Enkele wetenschappers verrichtten op eigen initiatief (empirisch) onder-
zoek. De indiening van het wetsvoorstel Anonieme verdachte is voor de 
strafrecht jurist Naeyé aanleiding om te onderzoeken hoe vaak het ver-
schijnsel anonieme verdachte zich voordoet. Naeyé houdt een enquête onder 
19 politiekorpsen. Bij 17 van de 19 korpsen blijkt het verschijnsel zich het 
afgelopen jaar in het geheel niet te hebben voorgedaan. Naeyé schat dat het 
verschijnsel zich landelijk niet meer dan enkele tientallen keren per jaar 
voordoet. Hij presenteert de uitkomsten van zijn enquête begin 1988 in een 
artikel in het NJB. 8 
De criminoloog Bovenkerk wijdt in 1989 zijn inaugurele rede aan de 
vraag of het voorstel van minister Korthals Altes (in diens Notitie Identifi-
catieplicht) om de Vreemdelingenwet zo te wijzigen dat ook Nederlanders 
kunnen worden verplicht een identiteitsbewijs te tonen, tot selectieve con-
troles op grond van 'ras' of uiterlijk zal leiden. Om daar achter te komen 
moet volgens hem worden onderzocht hoe er nu bij de grenscontroles door 
de Marechaussee wordt geselecteerd; de minister wil immers een deel van 
de grenswachters inzetten bij het binnenlands toezicht op vreemdelingen. 
Op basis van observaties in de trein van en naar Duitsland concludeert Bo-
venkerk dat grenspassanten met een 'buitenlands uiterlijk' significant va-
ker om hun papieren worden gevraagd dan 'blanken'.9 
Het Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum van het 
ministerie van Justitie (WODC) verricht in dezelfde periode onderzoek naar 
de te verwachten kosten en baten van een algemene identificatieplicht. Aan 
dit onderzoek ligt geen opdracht van de minister ten grondslag; de 
onderzoekers van het WODC hebben zelf geconstateerd dat er weinig 
bekend is over de praktische voor- en nadelen van een identificatieplicht. 
Het onderzoek bestaat uit een literatuuronderzoek, analyse van beschik-
6 Voor de congresbijdragen, zie De Doelder & Zwelsloot 1993. 
7 Voor de bijdragen aan de studiedag, zie Holvast & Mosshammer 1993; Privacy & 
Registratie 1993·3. 
8 Naeyé 1988a. 
9 Bovenkerk 1989. 
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baar cijfermateriaal en interviews met deskundigen. De conclusie is dat een 
algemene identificatieplicht in combinatie met een draagplicht 'zekere 
praktische voordelen oplevert, maar dat deze gemakkelijk overschat kunnen 
worden'. Of de baten de kosten zullen overtreffen, zal mede afhankelijk zijn 
van de mate waarin de bevolking zich aan een draagplicht zal houden. 10 
Standpunten en argumenten 
De teneur van verreweg de meeste bijdragen van wetenschappers aan het 
debat was kritisch. Met name rechtswetenschappers namen vaak ook een 
expliciet standpunt in: ze spraken zich uit tegen een algemene identifica-
tieplicht, tegen een identificatieplicht voor verdachten of het verlenen van 
extra dwangmiddelen aan de politie, of tegen het voorstel om de Vreemde-
lingenwet zo te wijzigen dat Nederlanders zouden kunnen worden gevraagd 
hun Nederlandse nationaliteit aan te tonen. De verklaring lijkt mij dat de 
rechtswetenschap evenals de ethiek een normatieve wetenschap is, die zich 
meer bezig houdt met 'Sollen' dan 'Sein'. De r echtswetenschap is gericht op 
het doen van normatieve uitspraken. De sociale wetenschappen behoren 
(grotendeels) tot de empirische wetenschappen. 11 De sociale wetenschappers 
beperkten zich in hun bijdragen veeleer tot het plaatsen van kritische 
kanttekeningen - met name bij de onderbouwing van de noodzaak van een 
identificatieplicht - en waarschuwen voor ongewenste neveneffecten. 
In het eerste deel zagen we dat de voorstanders van een identificatie-
plicht stelden dat zo'n plicht zou bijdragen aan de bestrijding van fraude en 
andere vormen van criminaliteit. Met de invoering van een identificatie-
plicht zou ook het wegvallen van de grenscontroles binnen de EG ktmnen 
worden gecompenseerd . Tegenstanders brachten daar tegen in dat een 
identificatieplicht de rechten en vrijheden van bmgers zou aantasten. Met 
name in de eerste fase van het debat werd daarbij vaak aan de ervaringen 
met de identificatieplicht gedurende de Duitse bezetting en aan de Zuid-
Afrikaanse 'pasjeswetten' gerefereerd. 
Tabel 1 geeft een overzicht van de argumenten of bezwaren die door we-
tenschappers naar voren werden gebracht. Er werden in totaal 39 bijdragen 
geanalyseerd. Vier bijdragen waren overwegend positief over een iden-
tificatieplicht. In deze bijdragen werd bijvoorbeeld betoogd dat 'juist het 
ontbreken van een algemeen erkend identiteitsbewijs er waarschijnlijk toe 
[leidt] dat allerlei methodes worden uitgedacht om dat gemis te compense-
ren'12; het voordeel van een identificatieplicht zou zijn dat 'precies en for-
meel kan worden aangegeven waar de grenzen en beperkingen liggen'13. 
10 Veerman, Paulides & Hofslee 1989. 
11 Vergelijk Korrel & Kamstra 1991: 32-33. 
12 Koopman 1986. 
13 Elzinga 1986. 
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Daartegenover stonden 32 bijdragen die overwegend negatief waren. In ta-
bel 1 worden de argumenten of bezwaren in deze laatste bijdragen samen-
gevat. 
Tabel 1: Argumenten of bezwaren in publicaties van wetenschappers 
naar voren !!ebracht 
type argument of bezwaar 
identificatieplicht is in strijd met rechts statelijke beginselen/ 
aantal 
hiirlmppnl ) 
tast rechten en vrijheden burgers aan 20 
identificatieplicht is niet nodig/ 
noodzaak wordt onvoldoende onderbouwd 19 
identificatieplicht zal niet effectief zijn/ 
is niet doelmatig 15 
juridisch-technische kritiek 10 
identificatieplicht zal tot discriminatie leiden 9 
kritiek op 'procedure' 9 
identificatieplicht wordt ten omechte als beperkt gepresenteerd 5 
twijfel aan motieven kabinet of voorstanders 5 
gedurende bezetting had identificatieplicht desastreuze gevol-
gen/identificatieplicht roept heftige gevoelens op bij wie bezetting 
heeft meelIemaakt 2 
1) In totaal werden 39 publicaties gea nalyseerd; in 32 publicaties werden een of meer 
argumenten of bezwaren tegen een identifica tieplicht naar voren gebracht. Zie 
bijlage 1 voor de lijst van geanalyseerde publicaties. 
Het meest genoemde argument of bezwaar tegen een identificatieplicht 
was dat zo'n plicht een aantasting van de rechten en vrijheden van bur-
gers zou betekenen. Strafrecht juristen refereerden daarbij aan strafrech-
telijke beginselen als de 'presumptio innocentiae' (een verdachte is niet 
schuldig totdat zijn schuld volgens de wet is bewezen) en het 'nemo tene-
tur'-beginsel (een verdachte mag niet worden verplicht om mee te werken 
aan zijn eigen veroordeling); een ander veelgenoemd beginsel was het 
proportionaliteitsbeginsel. In het wetsvoorstel Anonieme verdachte werd 
de toegestane termijn voor ophouding voor verhoor verlengd van zes tot 
twaalf uur. Op dit onderdeel van het wetsvoorstel kwam veel kritiek. 'Het 
misstaat het Nederlandse strafprocesrecht als een zo zwaar middel als 
vrijheidsbeneming [ ... l louter of in overwegende mate als pressiemiddel 
wordt gebruikt om de verdachte er toe te bewegen zijn personalia op te 
geven ', aldus een van de strafrecht juristen die het voorstel van commen-
taar voorzagen. 14 In een kritische reactie op het advies van Wiarda werd 
gepleit voor een andere definitie van het begrip privé-leven dan Wiarda 
had gehanteerd: 'Ik zou een [ ... l definitie willen hanteren die meer toege-
spitst is op persoonsgegevens: het recht van het individu om zelf te bepa-
len op welk moment, op welke wijze en in welke mate informatie ove.r 
14 Lensing 1987: 470. 
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hem wordt doorgegeven. Het is duidelijk dat een identificatieplicht in dit 
licht gezien een inbreuk vormt op de bescherming van het privé-leven'.15 
In een commentaar op het wetsvoorstel Identificatieplicht werd gesteld 
dat ten minste drie van de voorgestelde identificatieplichten (de identifi-
catieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemdelingentoezicht, de 
identificatieplicht op de werkplek en die rond voetbalwedstrijden) in 
strijd waren met het in artikel 8 EVRM beschermde recht op privacy: 'De 
noodzaak van de identificatieplicht is in al deze gevallen niet voldoende 
aangetoond en de voorgestelde maatregelen staan in geen redelijke ver-
houding tot het gestelde doel'. ls 
Een ptmt van kritiek dat wetenschappers waarschijnlijk meer dan ande-
ren naar voren brachten betrof de onderbouwing van de noodzaak van een 
identificatieplicht. Hierboven werd al het onderzoek van Naeyé naar de 
omvang van het verschijnsel anonieme verdachte genoemd. l7 De rechtsso-
cioloog Groenendijk onderwierp een aantal cijfers uit de Notitie Grensbe-
waking aan een nadere analyse. In die notitie was gesuggereerd dat de per-
sonencontroles aan de (Nederlands-Duitse) grens een belangrijk aandeel le-
verden bij de opsporing van strafbare feiten en het tegengaan van illegale 
immigratie. Het wegvallen van deze controles zou moeten worden gecom-
penseerd door binnenlandse controles. Groenendijk stelde vast dat de wei-
geringen aan de oostgrens voornamelijk Duitsers betroffen die geen pas-
poort bij zich hadden. In 15% van de gevallen ging het om personen van 
buiten de EG die niet over het vereiste visum beschikten. Groenendijk 
merkte hierbij op dat deze groep straks aan de buitengrenzen zou worden 
gecontroleerd en geweerd. Slechts 2% van alle weigeringen geschiedde op 
grond van vrees voor strafbare feiten; hierbij ging het in driekwart van de 
gevallen om EG-burgers (ook weer meest Duitsers). Groenendijk achtte het 
niet waarschijnlijk dat deze groep door de voorgestelde uitbreiding van het 
binnenlandse vreemdelingen toezicht zou worden geraakt.18 
Een derde punt van kritiek betrof de doelmatigheid of te verwachten ef-
fectiviteit van een identificatieplicht. De hoogleraar strafrecht Rüter wees er 
bijvoorbeeld op dat in landen waar een algemene identificatieplicht bestaat, 
'nooit gebleken [is] dat daarmee de criminaliteit werd teruggedrongen. 
Sterker nog, een goed vervalst identiteitsbewijs biedt de betrokkene meer 
veiligheid dan in een land zónder identificatieplicht'.19 Met betrekking tot 
het wetsvoorstel Anonieme verdachte werd gesteld dat de politie er ook bij 
een langere termijn voor ophouding veelal toch niet in zou slagen de 
identiteit van een zwijgende verdachte te achterhalen; het wetsvoorstel zou 
15 Steenbergen 1987. 
16 Loof & Brouwer 1993: 23. 
17 Naeyé 1988a. 
18 Groenendijk 1989. 
19 Smits 1986. 
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alleen tot extra werk voor de politie leiden.2o Over de in het wetsvoorstel 
Identificatieplicht opgenomen identificatieplicht voor zwartrijders in het 
openbaar vervoer werd gesteld dat die niet handhaafbaar zou zijn.21 
Zowel bij het eerste als bij het derde punt van kritiek werd vaak als extra 
bezwaar genoemd dat een identificatieplicht vooral bepaalde groepen zou 
treffen. De hoogleraar criminologie Fijnaut zette in de eerste fase van het 
debat uiteen dat een algemene identificatieplicht 'geen bijzondere voordelen' 
bij de bestrijding van criminaliteit zou bieden. Hij voegde hieraan toe dat de 
meeste mensen er geen hinder van zouden ondervinden: 'Het zijn de 
groepen tegen wie de politie geen gerede verdenking kan inbrengen maar 
die een marginale status hebben in onze maatschappij, die object worden 
van massale politiecontroles, te vergelijken met razzia's Ik denk aan 
buitenlanders, jongeren uit de kraakbeweging of andere buitenparle-
mentaire groepen, woonwagenbewoners en bewoners van oude stadswijken. 
Praktisch gesproken is dat het enige waartoe identificatieplicht kan 
dienen'.22 Later werd dit bezwaar vooral ten aanzien van een identificatie-
plicht ten behoeve van het toezicht op vreemdelingen naar voren gebracht. 
De oratie van Bovenkerk werd hierboven al genoemd. De strafrecht jurist 
Naeyé voorspelde - eveneens in reactie op de Notitie Identificatieplicht -
dat vooral gekleurde Nederlanders te maken zouden krijgen met de voor-
gestelde 'bewijslastverlegging' (waardoor Nederlanders kunnen worden ge-
vraagd hem Nederlandse nationaliteit aan te tonen): 'In de praktijk komt de 
voorgenomen 'bewijslastverlegging' neer op het invoeren van een legiti-
matieplicht voor gekleurde Nederlanders, tenzij wordt uitgegaan van de 
fictie: iedereen is vreemdeling tenzij het tegendeel is gebleken. In dat geval 
zou de vreemdelingenwet als achterdeur gebruikt worden om alsnog tot een 
algemene legitimatieplicht te komen'.23 
Daarnaast werden er bezwaren van juridisch-technische aard geuit. Ze 
betroffen voornamelijk het wetsvoorstel Anonieme verdachte. Over dit 
wetsvoorstel werd bijvoorbeeld gesteld dat het niet voldoende duidelijk en 
precies aangaf wat er met de ten behoeve van de identiteitsvaststelling ver-
zamelde gegevens moest of mocht gebeuren. 24 Over het wetsvoorstel Identi-
ficatieplicht werd gesteld dat de relatie met het wetsvoorstel Anonieme 
verdachte onvoldoende duidelijk was.25 
Een volgende categorie bezwaren betrof de wijze waarop een identifica-
tieplicht dreigde te worden ingevoerd. De aankondiging van een algemene 
identificatieplicht in het regeerakkoord voor het kabinet-Lubbers II zette 
niet alleen krantenredacties tot boze commentaren aan, maar bijvoorbeeld 
20 Hartevelcl 1987; Valkenburg 1987; Naeyé 1988b. 
21 Naeyé 1993a, 1993b. 
22 Smits 1986. 
23 Naeyé 1988b: 1197. 
24 Naeyé 1988c. 
25 Loof & Brouwer 1993; Naeyé 1993. 
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ook de hoogleraar staatsrecht Vis. 'De vraag of de politie iedere Nederlander 
op straat naar zijn papieren mag vragen beroert ons zeer - en niet alleen 
om de herinneringen aan de periode van de Ausweisen. [ ... ] Als men ertoe 
wil overgaan (en daar kunnen best gegronde redenen voor zijn), dan alleen 
na een openbare discussie waarvan de afloop niet tevoren vaststaat door een 
afspraak in het regeerakkoord', aldus Vis in een ingezonden stuk.26 Ook het 
wetsvoorstel Anonieme verdachte was aanleiding tot procedurele bezwaren. 
Verschillende strafrechtspecialisten constateerden dat 'tussen neus en 
lippen door' een nieuw dwangmiddel werd geïntroduceerd.27 In de meeste 
commentaren op het wetsvoorstel Identificatieplicht werd verder betoogd 
dat (een aantal van) de voorgestelde identificatieplichten neerkwamen op 
een algemene identificatieplicht. 
Daarnaast werden er vragen gesteld bij de motieven van de regering. De 
strafrechtspecialist Blad bijvoorbeeld betoogde dat een strafrechtelijk ge-
sanctioneerde identificatieplicht ertoe zou leiden dat personen die niet wor-
den verdacht van een bepaald misdrijf verplicht worden aan te tonen dat zij 
ook dit delict niet begaan: 'Dat is wat ik zou noemen de criminalisering van 
onverdachten. Men zou bijna gaan denken dat het voorstel eigenlijk veel 
minder met het geformuleerde doel van misdaadbestrijding van doen heeft, 
dan met een geïntensiveerde behoefte aan (het herwinnen van) over-
heidscontrole in het algemeen op een bevolking die in steeds mindere mate 
gelokaliseerd is in werkplaats, school of gezin'.28 De rechtssocioloog Groe-
nendijk noemde de voorstellen voor 'intensivering' van het binnenlandse 
toezicht op vreemdelingen 'meer een gebaar ter bezwering van angsten of 
een teken van vastberadenheid dan maatregelen waarvan de effectiviteit 
zorgvuldig is afgewogen' .29 
In de eerste fase van het debat wezen veel tegenstanders van een alge-
mene identificatieplicht op de ervaringen met zo'n plicht gedurende de pe-
riode van de Duitse bezetting. In de meeste bijdragen van wetenschappers 
uit die fase werd dit niet als aTgument tegen een identificatieplicht ge-
bruikt, maal' op meer terloopse wijze werd soms wel aan de Ausweis gerefe-
reerd: zie bijvoorbeeld het citaat van Vis hierboven. 
In hoeverre waren de geschreven discussiebijdTagen van wetenschappers 
gebaseerd op wetenschappelijk onderzoek of wetenschappelijke kennis? Met 
betrekking tot de standpunten en aTgumenten met betrekking tot de te 
verwachten effecten of effectiviteit van een identificatieplicht was niet altijd 
duidelijk in hoevene ze op (de resultaten van) empirisch onderzoek waren 
gebaseerd. Meestal werd niet expliciet aan dergelijk ondeTzoek gerefereerd. 
In veel bijdTagen leken common sense noties zeker zo belangrijk. Over de 
ervaringen in de landen met een algemene identificatieplicht was ook 
26 NRC-Handelsblad , 7 juli 1986. 
27 Corstens 1987; Van Veen 1987. 
28 Blad 1985: 682. 
29 Groenendijk 1989: 239. 
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weinig of geen onderzoek beschikbaar; de bijdrage van een identifica-
tieplicht aan de bestrijding van criminaliteit was niet onderzocht. Wel was 
er het Scarman-rapport waarin de rellen die in 1981 in de Londense immi-
grantenwijk Brixton uitbraken werden geanalyseerd. De belangrijkste on-
derliggende oorzaak van de rellen was volgens dit rapport het repressieve 
dagelijkse optreden van de politie tegen zwarte jongeren.30 En algemeen be-
kend was uiteraard de - ook in historisch onderzoek gedocumenteerde - rol 
die de identifïcatieplicht gedurende de Duitse bezetting bij de jodenver-
volging had gespeeld. Daarnaast waren er publicaties op het gebied van het 
vreemdelingenrecht waarin gevallen werden beschreven van migranten die 
op grond van uiterlijke kenmerken aan controles op illegaal verblijf waren 
onderworpen. Gedurende het debat werden de resultaten van een aantal 
nieuwe empirische onderzoeken gepubliceerd. De standpw1ten en 
argumenten met betrekking tot de instrumentele aspecten waren dus in 
beperkte mate op de resultaten van wetenschappelijk onderzoek gebaseerd. 
Standpunten en argumenten met betrekking tot rechtsstatelijke aspecten 
werden vooral door rechtswetenschappers naar voren gebracht. Ze waren 
gebaseerd op meer of minder uitvoerige juridische analyses, waarin werd 
nagegaan of een identificatieplicht in het stelsel van rechtsregels en (vooral) 
rechtsbeginselen zou passen. 
Volgens Winter, Scheltema en Herweijer wordt in sociaal-wetenschap-
pelijke wetsevaluaties vooral aandacht aan de instrumentele functie van 
wetgeving besteed; beoordelingsmaatstaf is de mate waarin de onderzochte 
wet bijdraagt aan het bereiken van het gestelde beleidsdoe1.31 In juridische 
wetsevaluaties zouden vooral juridische kwaliteitseisen, zoals helderheid, 
consistentie en systematiek van de wetstekst, als beoordelingsmaatstaf 
worden gehanteerd. Volgens Winter e.a. zouden juristen daarnaast (meer) 
aandacht aan de zogenaamde waarborgfunctie van wetgeving moeten be-
steden, dat wil zeggen, aan de vraag of de wet de burger voldoende rechts-
statelijke waarborgen verschaft. Beginselen als rechtszekerheid, gelijkheid 
en democratie vormen dan de beoordelingsmaatstaf. Winter e.a. consta-
teerden dat er vaak van wordt uitgegaan dat deze beginselen al worden ge-
diend dOOI"dat voor het vastleggen in een wet is of wordt gelwzen; daarom 
besteden veel wetsevaluaties geen aandacht meer aan de waarborgfunctie. 
De (rechts)wetenschappers die aan het debat over de identificatieplicht 
deelnamen legden juist veel nadruk op de waarborgfunctie van het recht. Ze 
deden dat in de eerste fase van het debat, maar ook in latere fasen, toen het 
over het wetsvoorstel Anonieme verdachte en het wetsvoorstel Identifi-
catieplicht ging. 
Van der Burg poneerde als hypothese dat bepaalde kenmerken en eenzij-
30 Het Verenigd Koninlu-ijk kent geen identificatieplicht. maar de politie had een 
ruime 'stop and earch' bevoegdheid. NaaT aanleiding van de rellen werd deze be-
voegdheid ingeperkt. Zie Bovenkerk 1989, 1999. 
31 Winter, Scheltema & Hel·weijer 1990: 13 e.v. 
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digheden van het recht als normatief stelsel en de rechtspraktijk als nor-
matieve praktijk, doorwerken in de beroepsmoraal van juristen.:J2 De pro-
fessionele moraal van juristen zou daarom sterker worden gekenmerkt 
door een oriëntatie op minimumnormen en minder sterk door een gericht-
heid op idealen en aspiraties dan de professionele moraal van niet-juridi-
sche professies. Bij de juristen die deelnamen aan het debat over de iden-
tificatieplicht lijkt deze hypothese niet op te gaan: sommigen legden juist 
sterke nadruk op grondrechten en beginselen. Dat zou met hun speciali-
saties te maken kunnen hebben. Van der Burg wijst ook op verschillen 
tussen bijvoorbeeld het belastingrecht, dat sterk regelgericht is, en het 
privaatrecht, waar aspiraties van rechtvaardigheid via open normen als 
redelijkheid en billijkheid veel meer invloed hebben. De juristen die aan 
het debat over de identificatieplicht deelnamen hadden als specialisaties 
het strafrecht en/of strafprocesrecht en - in mindere mate - het vreemde-
lingenrecht en de bescherming van persoonsgegevens. 
Wetenschappers in politieke discussies 
Hoe denken de wetenschappers die hebben deelgenomen aan het debat 
over de identificatieplicht, over hun rol als wetenschappers in een politiek 
debat? De geïnterviewde wetenschappers na men op verschillende wijzen 
deel aan het debat. De onderzoeker van het WODe verrichtte empirisch 
onderzoek naar de te verwachten kosten en baten van een algemene iden-
tificatieplicht. Het was geen opgedragen onderzoek, het initiatief ging uit 
van het WODe zelf. De strafrechtdocent schreef een kritische reactie op 
het voorstel van minister Korthals Altes om een algemene identificatie-
plicht in te voeren; later schreef hij een uitgebreid, en zeer kritisch, com-
mentaar op het wetsvoorstel Anonieme verdachte. Beide commentaren 
werden in juridische vakbladen gepubliceerd. De hoogleraar strafrecht 
deed onderzoek naar politiebevoegdheden. Naar aanleiding van het wets-
voorstel Anonieme verdachte besloot hij een extra vraag in zijn onderzoek 
op te nemen. Hij nam deel aan het debat door publicaties in juridische 
tijdschriften en door het houden van voordrachten; daarnaast werd hij 
door de media verzocht om commentaar te leveren. De rechtssocioloog 
deed onderzoek op het gebied van bet vreemdelingenrecht. Hij nam deel 
aan het debat door publicaties in juridische tijdschriften en voordrachten; 
daarnaast adviseerde hij organisaties die de belangen van migranten be-
hartigden (hij was ook bestuurslid van een organisatie) en hij was lid van 
de commissie-Zeevalking, die de regering moest adviseren over (onder 
andere) een identificatieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemd-
elingentoezicht. 
32 Van der Burg 1995. 
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De geïnterviewde wetenschappers namen om verschillende redenen deel 
aan het debat. Ze dachten ook enigszins verschillend over de rol of taak van 
wetenschappers in een politiek debat. De WODe-onderzoeker besloot 
onderzoek te doen naar de praktische voor- en nadelen van een identifica-
tieplicht omdat de discussie tot dan toe 'in hoge mate ideologisch' was en er 
weinig over de praktische aspecten bekend was. Hij en zijn collega's vonden 
het ook de taak van het WODe om materiaal aan te leveren voor een min-
der ideologisch geladen discussie: 'Overigens voor alle helderheid, ik was 
dus niet tegen een legitimatieplicht, nog steeds niet'. Het onderzoek kwam 
uit nadat de Notitie Identificatieplicht in de Kamer besproken was; de Ka-
mer had de minister al het groene licht gegeven voor de voorbereiding van 
een wetsvoorstel. De minister was daarom 'niet zo blij' met de uitkomsten 
van het onderzoek. De standaardprocedure bij het WODe is dat een rapport 
voordat het gepubliceerd wordt twee maanden bij de betreffende be-
leids afdeling - in dit geval de wetsafdeling - van het ministerie komt te 
liggen . Die kan dan nadenken over de gevolgen van het onderzoek voor 
beleid en wetgeving. Die standaardprocedure is ook bij dit rapport gevolgd. 
De onderzoeker kan zich herinneren dat over het persbericht nog wel 
overleg is geweest: 
'Het maakt natuurlijk erg uit hoe je het in de publiciteit brengt. Je kunt 
discussiëren over de vraag of het glas half vol is of half leeg. Dat mag ook, 
vind ik. Je kunt het rellerig in de publiciteit brengen of je kunt het rustig 
brengen. Wij hebben steeds geprobeerd om het rustig te brengen. Wij had-
den er ook helemaal geen standpunt over, over een legitimatieplicht. Wij 
hebben alleen naar beste kunnen en weten een voorspelling gedaan'. 
De strafrechtdocent nam deel aan het debat 
'omdat ik het vooral beschouw als een plicht van een academicus om kri-
tisch te zijn, kritisch te onderzoeken. Het gaat eigenlijk niet om de zaak 
zelf, het hangt voor mij samen met mijn opvatting van wat je op een uni-
versiteit hoort te doen. Het is een van de weinige plekken in de samenle-
ving eigenlijk waar je geacht wordt die functie van kritiek en kritisch on-
derzoek te vervullen'. 
Hij vindt overigens dat veel juristen, ook binnen de universiteiten, 'bij-
zonder gezagsgetrouw' zijn, ten opzichte van bijvoorbeeld de Hoge Raad. 
'En die Hoge Raad, die is in bepaalde zaken weinig principieel, als je bij-
voorbeeld ziet hoeveel inbreuk op grondrechten ze toestaan als het gaat 
om drugsbestrijding .. .'. In dit debat had hij geen contacten met belan-
genorganisaties of kamerleden. In een ander debat waar hij aan deelnam, 
het debat over legalisering van euthanasie, wel: in dat debat heeft hij re-
gelmatig met kamerleden gesproken, 'ook op verzoek van fracties dingen 
ingeleverd, naar vergaderingen geweest'. Het initiatief ging daarbij niet 
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van hem maar van de betreffende fracties uit, die standpunten moesten 
bepalen. 
'Ik vind eigenlijk dat politici gewoon moeten lezen en zich oriënteren wan-
neer ze standpunten moeten gaan bepalen. Dus in beginsel vind ik dat 
schrijven genoeg is, genoeg zou moeten zijn. Ik ben niet zo dat ik zeg: je 
moet het gaan verkopen'. 
In het euthanasiedebat heeft hij daarom ook enige afstand gehouden van 
de Nederlandse Vereniging voor Vrijwillige Euthanasie (NVVE), alhoewel 
hij vond en vindt dat euthanasie moet worden gedecriminaliseerd. De 
vereniging sprak hem er bijvoorbeeld op aan dat hij het over 'euthanasie 
plegen' had - dat zou te veel naar een delict klinken. 
'Daar zit het al in, je mag dus niet een standpunt ontwikkelen of je stand-
punt zo open houden dat je zegt: misschien ben ik het hier wel niet mee 
eens. Er wordt een beroep gedaan op je loyaliteit ten aanzien van die ver-
eniging'. 
Voor de hoogleraar strafrecht was het voorstel voor een identificatieplicht 
ten behoeve van het binnenlands vreemdehngentoezicht de reden om zich 
'ermee te bemoeien '. Hij kende genoeg verhalen uit de literatuur en uit 
zijn vriendenkring om te weten dat in landen waar de politie willekeurig 
iemand op straat naar zijn identiteitspapieren mag vragen, dat tot een 
zekere wiTIekeur en tot 'harassment' kan leiden. 'In dat debat heb ik me 
dus gemengd door daarover te publiceren .' Of het invloed heeft gehad, 
zegt hij niet te weten: 'maar dat is iets dat ik als wetenschapper ook niet 
belangrijk vind'. Hij vindt net als de vorige respondent dat 'andere men-
sen, die er belang bij hebben', maar aan de slag moeten gaan, moeten 
gaan lobbyen met de gegevens die hij als onderzoeker aanlevert: 'Als 
onderzoeker moet je dat niet zelf willen doen'. Hij wil belangenverstr en -
geling vermijden: 'Ik kan een mening verkondigen die de VVD aardig 
vindt of de PvdA of Groen Links, maar nooit op verzoek van een politieke 
partij omdat ik denk dat dat handig is'. Wat hij wel doet is: zijn onder-
zoeksrapporten van een goede samenvatting en een uitgebreide lijst van 
aanbevelingen voorzien. 
'Dan maak je het als het ware panklaar voor het departement om de be-
leidsrelevante aspecten te kunnen zien. Dan dwing je ze ook min of meer 
om er iets mee te doen. ( ... ] Ik zal nooit lobbyen, maar dit vind ik als on-
derzoeker een betere vorm'. 
Overigens wordt hij soms ook benaderd door kamerleden of belangenorga-
nisaties: in het debat over de identificatieplicht door belangenorganisa-
ties, bij andere onderwerpen ook door kamerleden. Naar aanleiding van 
een lezing over arrestantenbehandeling belde bijvoorbeeld een kamerlid 
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om te vragen of hij 'nog ideeën had voor het komende kamerdebat' over 
hetzelfde onderwerp. 
De rechtssocioloog wilde eveneens voorkomen dat de politie op straat een 
willekeurig iemand naar zijn paspoort zou mogen vragen; hij wist dat dit er 
in Frankrijk en België en vroeger in Engeland toe leidde dat 'de politie als 
ze eigenlijk iets anders wil, als ze vindt dat iemand zich vervelend gedraagt 
of iemand een hak wil zetten, naar het paspoort vraagt' - en de betrokkene 
aanhoudt als hij dat niet bij zich heeft. 'Zolang je maar kon vermijden dat 
mensen altijd zo'n papier bij zich moesten dragen op straffe van boetes of 
weet ik wat ... dat was eigenlijk mijn doel'. Meer in het algemeen vindt hij 
dat zijn bijdrage als wetenschapper behoort te bestaan uit: 
'toch proberen om het debat zo rationeel mogelijk - emoties spelen natuur· 
lijk onvermijdelijk een rol- te maken. En een van de manieren om dat te 
doen is te kijken naar wat we weten over de feitelijke effecten van dingen, 
kijken of daar empirisch materiaal over te vinden is'. 
Als wetenschapper kun je niet ongegeneerd voor een bepaald deelbelang 
opkomen, je kunt niet ieder type argument of ieder type materiaal gebrui-
ken. Daarnaast denkt hij 
'dat een deel van je rol als wetenschapper is dat je ervoor betaald wordt om 
dingen te zeggen die anderen niet zeggen of die niet populair zijn. [ ... l De 
narren van de moderne samenleving. Tegendraadse standpunten naar 
voren brengen. Dat hoort er denk ik ook bij'. 
Hij heeft niet lang geaarzeld om de uitnodiging om lid te worden van de 
commissie-Zeevalking aan te nemen: 
'De vraag is natuurlijk wel: wil je je handen vuil maken? Je weet dat zo'n 
commissie uiteindelijk politieke keuzes zal moeten maken . Dus dat is de 
aarzeling: wil je vuile handen maken? Aan de andere kant had ik het idee 
dat het niet echt effectief is a ls je alleen maar aan de kant staat. Dat je ook 
eens moet laten zien dat je mee wilt denken over hoe die keuzes moeten 
worden gemaakt. In mijn herinnering heb ik er niet vreselijk lang over 
geaarzeld'. 
Anders dan de beide vorige respondenten neemt hij ook wel eens zelf con-
tact op met kamerleden of bewindslieden; het initiatief hoeft wat hem be-
treft niet altijd van de andere kant uit te gaan: 'Als ik zelf denk dat er 
iets is , waar echt iets aan moet gebeuren, dan bel ik ze zelf op'. Als het 
om belangenorganisaties gaat, is zijn inschatting dat hij hen vaker belt -
'om te zeggen: daar moet je op letten, dit is het moment om daar iets aan 
te doen' - dan omgekeerd. Hij is lid van een politieke partij, maar let erop 
dat hij ook andere partijen adviseert: 
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'Je moet je kennis ter beschikking stellen van alle groepen die die kennis 
niet hebben of kunnen betalen, want je wordt door de overheid betaald. 
Dat is de ene kant, en de andere is dat het, als je zelf initiatieven neemt, 
vaak effectiever is om het naar alle partijen te doen'. 
Een vijfde respondent was als wetenschappelijk medewerker werkzaam 
aan een universiteit, en was daarnaast voorzitter van de SWP. In zijn on-
derwijs en onderzoek vormden de gevolgen van de automatisering voor de 
privacy een belangrijk thema. In het debat over de identificatieplicht pre-
senteerde hij zich echter steeds als voorzitter van de SWP, niet als weten-
schappelijk medewerker. Hij vond dat logisch omdat hij destijds vooral 
binnen de SWP met het onderwerp identificatieplicht bezig was. 
Alle vier de respondenten die (primair) als wetenschapper deelnamen 
aan het debat vinden dat ze als wetenschapper een bepaalde taak te ver-
vullen hebben. Ze vinden ook dat hun rol als wetenschapper hen bepaalde 
beperkingen oplegt, bepaalde verplichtingen of verantwoordelijkheden met 
zich meebrengt. Hun opvattingen over de invulling van de rol verschillen 
echter. Dat blijkt ook uit de wijzen waarop de geïnterviewde wetenschap-
pers aan het debat hebben deelgenomen. 
De verschillen hebben tot op zekere hoogte met persoonlijke voorkeuren 
te maken. De strafrechtdocent bijvoorbeeld zei veel belang te hechten aan 
een open en principiële discussie; de rechtssocioloog was meer pragmatisch 
ingesteld, en waarschijnlijk mede daarom bereid tot op zekere hoogte reke-
ning te houden met politieke rationaliteit waar politici mee te maken heb-
ben. De respondenten dachten ook verschillend over een identificatieplicht. 
Verschillen in functie of positie spelen echter ook een rol. De academici 
onder de respondenten genoten waarschijnlijk meer vrijheid met betrekking 
tot het onderhouden van contacten met politici en belangenorganisaties dan 
de WODC-onderzoeker. Ook van belang is het al dan niet hebben van 
'dubbelfuncties'. Het lidmaatschap van een politieke partij, een be-
stuursfunctie birulen een maatschappelijke organisatie brengen - evenals 
de wetenschap, het lidmaatschap van het wetenschappelijk forum - be-
paalde verplichtingen en verantwoordelijkheden met zich mee. 
De geïnterviewde wetenschappers hebben verschillende 'strategieën' om 
eventuele belangen- of rolconflicten te voorkomen: op onafhankelijke wijze 
onderzoek verrichten en erover rapporteren, maar wel bereid zijn tot over-
leg over de wijze waarop de onderzoeksbevindingen in de publiciteit worden 
gebracht (de WODC-onderzoeker); op kritische wijze onderzoek doen en 
kamerleden en belangenorganisaties op aanvraag van materiaal voorzien, 
maar niet zelf lobbyen (de ene strafrecht jurist); idem, niet zelf lobbyen, 
maar aan de onderzoeksbevindingen wel concrete aanbevelingen verbinden 
(de andere strafrecht jurist); eventueel ook zelf lobbyen, maar dan wel all e 
partijen benaderen en alleen controleerbare uitspraken doen, geen 
uitspraken doen die je als wetenschapper niet voor je rekening kunt nemen 
(de rechtssocioloog) . De vijfde wetenschapper presenteerde zich in het debat 
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2.3 Gebruik van 'de wetenschap' door 
andere actoren 
Hoe maakten andere deelnemers aan het debat en aan het wetgevings-
proces gebruik van wetenschappelijk onderzoek en wetenschappelijke 
kennis? In hoeverre beïnvloedden de bijdragen van wetenschapsbeoefena-
Ten het debat en het wetgevingsproces? 
Over het gebruik van (sociaal-wetenschappelijk) onderzoek door beleids-
makers bestaat een uitgebreide literatuur. Doorgaans wordt onderscheid 
gemaakt tussen concreet gebruik en een meer diffuus gebruik van onder-
zoeksresultaten. Bij concreet of specifiek gebruik - er wordt ook wel van 
'oplossingsgericht' gebruik gesproken - worden de resultaten van onderzoek 
vertaald in concrete beleidsmaatregelen; bij diffuus of generiek gebruik -
sommigen spreken van conceptueel gebruik of van de 'enlightenment' 
functie van wetenschappelijk onderzoek - sijpelen ideeën en begrippen uit 
onderzoek via allerlei kanalen door in het beleid. Als een aparte vorm van 
gebruik wordt het politiek of tactisch gebruik van onderzoek onderscheiden; 
er wordt ook wel van 'overredingsgebruik' gesproken. Bij deze wijze van 
gebruik worden de resultaten van onderzoek selectief benut om beleid dat al 
vaststaat te onderbouwen en rechtvaardigen. Het (laten verrichten van) 
onderzoek kan ook primair worden gebruikt om uitstel van een beslissing te 
legitimeren of om de aandacht van problemen af te leiden; in feite gaat het 
dan niet zozeer om het gebruik van onderzoeksresultaten alswel om gebruik 
van het onderzoeksproces.33 
Naar het gebruik van onderzoek in het wetgevingsproces is nog betrek-
kelijk weinig onderzoek verricht. Winter, Scheltema en Herweijer keken in 
hun onderzoek naar het gebruik van (ex post) wetsevaluatief onderzoek 
alleen naar specifiek of concreet gebruik. 34 Winter beperkte zich in zijn ver-
volgonderzoek naar de vraag of wetsevaluatief onderzoek leidt tot verbete-
ring van de (instrumentele) kwaliteit van die wetgeving eveneens tot deze 
vorm van gebruik.35 In beide onderzoeken werden drie fasen in het gebruik 
onderscheiden: kennisneming, standpuntbeïnvloeding en doorwerking. 
Kennisneming betekent dat actoren (bewindslieden, kamerleden, ambtena-
ren, belangengroepen) kennis nemen van de resultaten van het onderzoek. 
Van standpuntbeïnvloeding is sprake wanneer de resultaten een rol spelen 
in de afwegingen die de actoren maken. Onder doorwerking verstaan Win-
33 Vergelijk Winter e.a. 1990: 50 e.v. Lucassen & Köbben (1992) hanteren een iets 
andere driedelin g; deze auteurs maken onderscheid tussen toetsend gebr uik, 
legitimerend gebruil, en het negeren van onderzoeksresultaten. 
34 Winter e.a. 1990. 
35 Winter 1996. 
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ter c.s. dat de resultaten leiden tot wijzigingen en bijstellingen van regel-
geving en het uitvoeringsproces. 
Winter is tamelijk positief over het gebruik van wetsevaluaties bij wets-
wijzigingen.36 Het wetgevingsproces is volgens hem ontvankelijk voor de 
resultaten van evaluatieonderzoek doordat het is gestructureerd als een 
'forum': discussies over een wetsvoorstel vinden plaats volgens een strikt 
gereglementeerde procedure, door tevoren aangewezen deelnemers in een 
aantal ronden. Daarmee worden twee doelstellingen gediend. In de eerste 
plaats moet het wetgevingsproces een democratisch proces zijn. In de 
tweede plaats is het de bedoeling dat kwalitatief goede beslissingen worden 
voorbereid. Volgens Winter maakt met name deze laatste doelstelling, 
waarbij de openbaarheid van het debat een essentiële voorwaarde is, het 
wetgevingsproces ontvankelijk voor de resultaten van (evaluatie-)onder-
zoek. 
Het is de vraag in hoeverre de deelnemers aan het debat over de invoe-
ring van een wettelijke identificatieplicht nog ontvankelijk waren voor de 
resultaten van wetenschappelijk onderzoek. Het onderwerp werd op de 
wetgevingsagenda gezet na een zeer gepolariseerde politieke discussie. In 
deze discussie werden twee keer knopen doorgehakt in onderhandelingen 
over regeerakkoorden. Mspraken in regeerakkoorden vormen een belang-
rijk kenmerk van de politieke besluitvorming over wetgeving. Volgens Eij-
lander bestaat er op het moment dat dergelijke afspraken worden vastge-
legd vaak maar een beperkt zicht op de noodzaak tot en de gevolgen van de 
nieuwe wetgeving; het bereiken van een compromis staat op dat moment 
voorop.3? Dit laatste leek zeker in 1989 (bij de onderhandelingen tussen 
CDA en PvdA) het geval. Het doorhakken van knopen in regeerakkoorden 
betekent ook dat een zeer kleine groep betrokken is bij de besluitvorming en 
dat de controlerende functie van het parlement wordt gereduceerd.3s Nadat 
in het regeerakkoord tussen CDA en PvdA was vastgelegd dat er een 
beperkte identificatieplicht zou komen, stond de uitkomst van de parle-
mentaire discussie over het wetsvoorstel min of meer vast. 
In dit onderzoek is gezocht naar diverse vormen van gebruik; het onder-
zoek was niet beperkt tot 'oplossingsgericht' gebruik. In het onderzoek zijn 
schriftelijke stukken (kamerstukken, kamerhandelingen, nota's van belan-
genorganisaties e.d.) onderzocht op expliciete verwijzingen naar (resultaten 
van) wetenschappelijk onderzoek. Daarnaast is in de interviews met diverse 
deelnemers aan het debat gevraagd naar hun ervaringen en indrukken met 
betrekking tot gebruik en invloed van 'de wetenschap' in het wetge-
vingsproces. hieronder wordt eerst het gebruik zoals dat in schriftelijke 
stukken naar voren kwam beschreven. Vervolgens worden gegevens uit de 
interviews gepresenteerd. 
36 Winter 1996. 
37 Eijlander 1991: 55. 
38 Vergelijk Vis 1986. 
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De eerste fase van het debat blijft in onderstaande beschrijving groten-
deels buiten beschouwing. In deze fase werd het onderwerp op de politie-
ke agenda gezet. Het debat werd voornamelijk in de algemene media ge-
voerd. De gedachte aan een (algemene) identificatieplicht riep in deze pe-
riode veel weerstand op. Andere deelnemers verwezen wel naar bijdragen 
van wetenschappers om hun argumenten kracht bij te zetten. Een 
Spraakmakende bijdrage was bijvoorbeeld het pleidooi van de strafrecht-
jurist Rüter voor handhaving - of zelfs herinvoering - van de controles 
aan de Europese binnengrenzen, omdat opheffing van die controles ten 
koste zou gaan van een aantal binnenlandse vrijheden.39 Spraakmakend 
was ook een enquête waaruit bleek dat oudere Nederlanders, die de oor-
log hadden meegemaakt, minder bezwaren tegen een identificatieplicht 
hadden dan jongeren. 
Ik concentreer me hieronder op het debat zoals dat vanaf 1986 werd ge-
voerd. De discussie vond in deze periode vooral in en tussen de regering en 
de Tweede Kamer plaats. Achter de schermen waren ambtenaren bezig met 
het voeren van interdepartementaal overleg, het schrijven van notities en 
wetsvoorstellen. Ik richt me op het gebruik door kamerleden, bewindslieden 
en, voor zover mogelijk, ook ambtenaren en belangenorganisaties. 
Verwijzingen naar wetenschappers en wetenschappelijk onder-
zoek 
Uit de analyse van schriftelijke stukken bleek dat in kamerdeba tten en 
regeringsstukken regelmatig naar de resultaten van wetenschappelijk on-
derzoek werd verwezen. Met name het advies van Wiarda over de ver-
enigbaarheid van een identificatieplicht met grondrechten werd veel aan-
gehaald. Dat is niet verwonderlijk, omdat Wiarda zijn onderzoek op ver-
zoek van regering verrichtte. Het advies van de commissie-Zeevalking 
over het binnenlands vreemdelingentoezicht en het onderzoek van Aal-
berts naar de wijze waarop dat toezicht door de politie werd uitgevoerd, 
werden eveneens aangehaald. Er werd echter ook verwezen naar onder-
zoek dat de betreffende wetenschappers op eigen initiatief hadden ver-
richt. In de stukken betreffende het wetsvoorstel Anonieme verdachte 
werden met name het onderzoek van Naeyé naar de omvang van het ver-
schijnsel anonieme verdachte en dat van Veerman, Paulides en Hofstee 
naar de praktische voor- en nadelen van een identificatieplicht veel ge-
noemd.4o Zowel kamerleden als de minister verwezen naar de betreffende 
publicaties. Daarnaast verwees met name minister Korthals Altes naar 
diverse commentaren van (strafrecht)juristen. In zijn memorie van ant-
39 Rüter 1985. 
40 Naeyé 1988a; Veerman e.a.1989. 
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woord bij het wetsvoorstel Anonieme gedachte ging de minister niet al-
leen in op de vragen en kanttekeningen van de Kamer, maar ook op die 
van 'de doctrine'.'l In de kamerdebatten over 'Schengen' kwam Groenen-
dijks analyse van het belang van de personencontroles aan de Neder-
lands-Duüse grens ter sprake. 42 In de stukken betreffende het wetsvoor-
stel Identificatieplicht werden - naast de adviezen van Wiarda en de com-
missie-Zeevalking - ook weer het onderzoek van Veerman c.s. en dat van 
Aalberts genoemd. Daarnaast verwezen kamerleden naar het congres aan 
de Erasmus Universiteit (overigens vooral naar de openingsspeech van 
minister Hirsch Ballin) en de studiedag aan de Vrije Universiteit. 
In de commentaren van maatschappelijke organisaties op het concept-
wetsvoorstel werden ook andere onderzoeken aangehaald. Het NJCM ver-
wees bijvoorbeeld naar de oratie van Bovenkerk en naar een onderzoek 
waaruit bleek dat illegaal in Nederland verblijvende vreemdelingen geen 
groot beroep op sociale voorzieningen deden. ol :3 In de reactie van het LBR op 
het concept-wetsvoorstel werd - overigens zonder expliciete verwijzing naar 
onderzoek - gewezen op 'de ervaringen in Brixton, Brussel, Parijs, Miami en 
elders'. Deze zouden leren dat 'verscherpte controle op identiteit en legaliteit 
op straat en in openbare gelegenheden de aanleiding heeft gevormd tot 
ernstige rassenrellen en geheel verstoorde verhoudingen met de politie'. In 
een notitie die het LBR een jaar later aan de vaste commissie van Justitie 
van de Tweede Kamer stuurde werd onder meer ook verwezen naar een 
door de BVD georganiseerde werkconferentie 'Veiligheid en onveiligheid van 
allochtonen en Nederland'. Over de recentelijk in Frankrijk en België 
uitgebroken onlusten tussen de politie en allochtone jongeren had de BVD 
opgemerkt dat 'een overvloedig en willekeurig door de politie toegepaste 
legitimatieplicht' de aanleiding voor de rellen vormde. 
Er was dus sprake van kennisneming. In hoeverre leidde dit ook tot 
standpuntbeïnvloeding, doorwerking? Om daarover iets te kmmen zeggen 
worden de verwijzingen naar 'de wetenschap' hieronder nog eens nader be-
keken. 
Debat over het wetsvoorstel Anonieme verdachte 
Het wetsvoorstel Anonieme verdachte zoals dat eind 1986 bij de Tweede 
Kamer werd ingediend bevatte geen directe, strafrechtelijk gesanctio-
neerde verplichting voor verdachten om hun personalia op te geven, maar 
verleende de politie extra dwangmiddelen ten aanzien van verdachten die 
dit weigeren. Het wetsvoorstel deed vele straf(proces)rechtjuristen in de 
pen klimmen. Hun kritiek betrof vooral de verlenging van de termijn voor 
41 Kamersluhhen I11989/90 , 19 757, nr. 8, }). 9. 
42 Groenendijk 1989. 
43 Clermonts e.a. 1990. 
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ophouding: dit leek te veel op een straf. Verschillende commentatoren 
vonden het bovendien vreemd dat een verdachte zou mogen worden vast-
gehouden om zijn identiteit vast te stellen, terwijl de weigering van de 
verdachte zijn personalia op te geven niet strafbaar werd gesteld. Daar-
naast was er kritiek op de onderbouwing van de noodzaak van het wets-
voorstel. 
In de Kamer bestonden dezelfde bezwaren. Tijdens de schriftelijke be-
handeling, voorjaar 1987, vroeg de GPV-fractie de minister te reageren op 
een suggestie van de strafrechtjurist Lensing in een artikel in het NJB om 
van de personaliaweigering een overtreding te maken. 44 In zijn memorie 
van antwoord45, najaar 1989, schreef minister Korthals Altes dat de koele 
ontvangst van het wetsvoorstel hem heeft 'gestimuleerd het wetsvoorstel in 
al zijn facetten opnieuw te bezien' (p. 9). Hij heeft besloten het wetsvoorstel 
zo te wijzigen dat personaliaweigering strafbaar wordt. De suggestie van 
Lensing heeft hij 'gaarne overgenomen'; hij vermeldt daarbij dat dezelfde 
suggestie ook door andere strafrecht juristen, onder wie de Procureur-gene-
raal bij de Hoge Raad, werd gedaan (p. 16). Niet vermeld wordt dat Lensing 
met betrekking tot de verlenging van de duur van de vrijheidsbeneming de 
vraag had gesteld of hier niet werd 'gedreigd met een onevenredig zwaar 
middel, waar het te vooral te doen is om overtredingen?'46 De minister 
refereert bij het voorstel tot strafbaarstelling ook aan het inmiddels 
verschenen advies van Wiarda: hij onderschrijft diens betoog dat de plicht 
van een verdachte om zijn identiteitsgegevens te verstrekken geen inbreuk 
op het recht op bescherming van de persoonlijke levenssfeer betekent. Vol-
gens de minister voldoet het wetsvoorstel aan de eisen van artikel 8 EVRM. 
Hierbij gaat hij echter alleen in op de eis dat de wet duidelijk moet zijn voor 
de burger (p. 15). Verderop in zijn betoog bestrijdt de minister 'de gedachte 
dat van een 'pressing social need' enkel en alleen sprake zou zijn, indien de 
politie meer en meer met anonieme verdachten zou worden geconfronteerd 
(p 24). Wiarda had nu juist gesteld dat de regering duidelijk zal moeten 
maken dat door de toeneming van het aantal verdachten die weigeren hun 
persoonsgegevens te verstrekken, de problematiek van de 'anonieme 
verdachte' zo groot is geworden dat een identificatieplicht nodig is. 
Inmiddels zijn ook de resultaten van de enquête van Naeyé onder poli-
tiekorpsen en het WODe-rapport over de voor- en nadelen van een identifi-
catieplicht gepubliceerd. De minister erkent onder verwijzing naar deze 
publicaties dat het verschijnsel anonieme verdachte 'kwantitatief een min-
der groot probleem is dan ik oorspronkelijk vermoedde'. Hij komt met een 
andere onderbouwing: de bestaande wettelijke identificatiemiddelen schie-
ten volgens hem vooral tekort als politie en justitie worden geconfronteerd 
met 'massale overtredingen en lichte misdrijven'. Hij doelt hiermee op min 
44 Kamerstuhhen 111986/87, 19757, nr. 4, p. 9. 
45 Kamerstuhhen 111989/90, 19757, nr. 8. 
46 Lensing 1987. 
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of meer grootschalige ordeverstoringen en zwartrijden in het openbaar ver-
voer. 'Deze lacune in de wettelijke voorzieningen ter zake van de opsporing 
en vervolgi.ng van strafbare feiten dient te worden opgevuld' (p. 14). De mi-
nister acht het 'strijdig met de beginselen van de democratische rechtsstaat 
dat verdachten door te weigeren mee te werken aan een behoorlijke vast-
stelling van hun identiteit de opsporing zodanig kunnen bemoeilijken dat 
een strafvervolging niet meer met succes kan worden ingesteld'. Uit het 
onderzoek van het WODC blijkt volgens hem dat 'ook het rechtsgevoel van 
de burger wordt aangetast, indien mensen (al te gemakkelijk) hun gerechte 
straf kunnen ontlopen door het opgeven van een valse naam of door in het 
geheel geen personalia op te geven' (p 13). De onderzoekers sloten hun rap-
port inderdaad af met de vermelding dat verschillende geïnterviewden dit 
argument hadden benadrukt.~ 7 
In het oorspronkelijke wetsvoorstel werd gesproken van verlenging van 
de termijn van ophouding voor verhoor. De minister vindt die omschrijving 
'achteraf gezien minder gelukkig'. Hij heeft besloten de ophouding van de 
verdachte ter identificatie als een aparte titel van vrijheidsbeneming in de 
wet op te nemen. 'Met instemming' verwijst hij lllerbij naar een publicatie 
van de strafrechtjurist Van Veen (p. 18). Hij verwijst verder naar het onder-
zoek van het WODC, waaruit bbjkt dat de 'volharders' onder de anonieme 
verdachten de politie ongeveer zes uren extra tijd kosten. De ophouding ter 
identificatie gedurende zes uren geeft de politie 'net iets meer mo-
gelijkheden om het verzet van de verdachte om zijn identiteit prijs te geven 
te doen eindigen of hem te onderwerpen aan identificatie maatregelen' (p. 
24). 
Het gewijzigde voorstel kreeg een zo mogelijk nog koelere ontvangst dan 
het oorspronkelijke voorstel. Met name de strafbaarstelling van de perso-
naliaweigering werd afgewezen. De fracties van het CDA en het GPV vroe-
gen zich af of deze identificatieplicht voor verdachten niet strijdig was met 
artikel 8 van het EVRM; de GPV-tractie verwees daarbij naar Wiarda, die 
erop had gewezen dat om te kunnen spreken van een 'pressing social need' 
sprake moet zijn van een aanzienlijke toeneming van het aantal anonieme 
verdachten. Minister Hirsch Ballin diende eind 1990 een gewijzigde versie 
van het wetsvoorstel in. De strafbaarstelling van de personaliaweigering 
was daaruit geschrapt; en de regeling van de ophouding ter identificatie was 
gewijzigd zodat dit dwangmiddel uitsluitend zou mogen worden toegepast 
voor het vaststellen van de identiteit van de verdachte. De PvdA-fractie 
stelde nu een aantal vragen, ontleend aan een artikel van Naeyé in het 
Advocatenblad. Naeyé had hierin betoogd dat het wetsvoorstel niet duidelijk 
aangaf wat er met de (ter vaststelling van de identiteit van de verdachte) 
verzamelde gegevens moest of mocht gebeuren; hij vroeg onder meer naar 
de relatie met de Wet politieregisters:ls De PvdA-tractie nam zijn vragen 
47 Veerman e.a. 1989: 43 . 
48 Naeyé 1988c: 93. 
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letterlijk over. 49 De minister gaf in zijn antwoord aan dat de gegevens in 
beginsel slechts zouden 'mogen worden gebruikt voor het doel waarvoor zij 
zijn vergaard, te weten de identificatie van de verdachte'. Opslag in een 
politieregister was dus niet toelaatbaar. 5o 
Tijdens de plenaire behandeling van het wetsvoorstel bracht Groen 
Links-woordvoerster Brouwer opnieuw de resultaten van het onderzoek van 
Naeyé (naar de omvang van het verschijnsel anonieme verdachte) ter 
sprake. Naeyé concludeerde naar haar opvatting terecht dat 'met deze on-
derzoeksresultaten het wetsvoorstel op losse schroeven kwam te staan'.51 
Minister Hirsch Ballin reageerde eerst verstoord ('Is in dat onderzoek dat 
mevrouw Brouwer citeert, ook rekening gehouden met het opgeven van 
valse namen? Heeft het betrekking op alle strafbare feiten?'), maar ging 
later alsnog uitgebreid op Naeyé's onderzoek en dat van het WODe in. Om 
te beginnen was in Naeyé's onderzoek de terzijdelegging van processen-
verbaal door de openbaarvervoerbedrijven geheel buiten beschouwing ge-
bleven. Verder was het begrip anonieme verdachte beperkt uitgelegd; onder 
anderen verdachten die een valse naam opgaven waren niet meegerekend. 
Volgens het WODe-onderzoek kwam het opgeven van een valse naam 
aanzienlijk vaker voor dan het niet verschaffen van personalia. De minister 
noemde ook de cijfers die in het WODe-onderzoek werden gegeven met 
betrekking tot het zwartrijden.52 
Debat over de gevolgen van het Akkoord van Sehengen 
Volgens de Notitie Grensbewaking die minister Korthals Altes kort na 
ontvangst van het advies van Wiarda (in juli 1987) naar de Kamer stuurt, 
leveren de personencontroles aan de Europese binnengrenzen een belang-
rijk aandeel bij de opsporing van strafbare feiten en het tegengaan van 
illegale immigratie. Ter compensatie van het wegvallen van de grenscon-
troles zijn volgens de notitie behalve internationale maatregelen ook natio-
nale maatregelen nodig. Het binnenlands toezicht heeft in Nederland tra-
ditioneel minder accent gekregen dan de grensbewaking, aldus minister 
Korthals Altes in de notitie. Hij tekent daarbij aan dat Nederland het 
daartoe in andere landen wel gebruikte instrument van een 'meer algemene 
identificatieplicht' niet kent. Een en ander zou volgens de minister 'aan-
leiding kunnen zijn voor een discussie over de mogelijkheid en de noodzaak 
tot invoering van een algemene identificatieplicht voor die gevallen waarin 
politie en andere opsporingsambtenaren thans de bevoegdheid hebben ie-
49 J(amersluhhen IJ 1990/91, 19757, nr. 13, p. 2. 
50 De minister formuleerde twee uitzonderingen op dit beginsel. Kamersluhhen IJ 
1990/91, 19757, 111". ] 4, p . 3-4. 
51 Handelingen IlI991/92 , p. 17-949. 
52 Handelingen 11 ] 991/92, p. ] 9-1078. 
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mand naar zijn naam te vragen'. De minister voegt daaraan toe dat zo'n 
identificatieplicht volgens het advies van Wiarda in beginsel verenigbaar is 
met (inter)nationale grondrechtenbepalingen. 
Het CDA-kamerlid Gualthérie van Weezel, die zich gedurende het hele 
debat voorstander van een algemene identificatieplicht betoont, stelt tijdens 
een mondeling overleg vragen over de gevolgen van de opheffmg van de 
personencontroles aan de Nederlands-Duitse grens. Hij haalt daarbij 
Groenendijk aan, die berekende dat slechts 2% van alle weigeringen aan 
deze grens geschiedt op grond van vrees voor strafbare feiten. 53 Groenendijk 
beoogde daarmee de betrekkelijkheid van het belang van de grenscontroles 
te laten zien, maar Van Weezei ziet dat anders: 'Iedereen zegt: die grens 
stelt helemaal niets voor. Dat hebben wij ook bij de Europese verkiezingen 
gehoord. [ ... ] Ik zeg dan: die 2% van Groenendijk is toch ook iets'.54 
Debat over de invoering van een wettelijke identificatieplicht 
In de Notitie Identificatieplicht van juni 1988 zet minister Korthals Altes 
het kabinetsstandpunt over de invoering van een identificatieplicht uit-
een.55 De notitie begint met een uitgebreide samenvatting van het advies 
van Wiarda. De minister concludeert uit het advies dat 'het opleggen van 
identificatieverplichtingen in de gevallen waarop de regeringsverklaring 
het oog heeft, geen bezwaar behoeft te ondervinden wegens onverenig-
baarheid met bepalingen in verdragen en nationale regelingen. Indien al 
de Nederlandse of Straatsburgse rechter een identificatieplicht in die ge-
vallen als een aantasting van het recht op eerbiediging van het privé-le-
ven in de zin van artikel 8 van het EVRM zou aanmerken, kan Nederland 
vermoedelijk aantonen dat deze aantasting geoorloofd is, omdat voldaan 
is aan de eis dat sprake moet zijn van een 'pressing social need' (p. 9-10). 
De notitie vermeldt niet dat Wiarda in zijn advies waarschuwde dat het 
begrip privé-leven 'behoort tot de allervaagste die de Conventie kent' , en 
dat de opvatting die hij naar voren brengt daarom 'niet anders dan een 
zeer subjectieve' kan zijn. De politieke vraag of wellicht een hoger niveau 
van bescherming - hoger dan de minimumnormen waaraan Wiarda heeft 
getoetst - wordt in de notitie evenmin aan de orde gesteld. 
Ook in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Identificatieplicht 
van minister Hirsch Ballin wordt voor de grondrechtendimensie verwezen 
naar het advies van Wiarda.56 VOOT wat betreft de bestrijding van fiscale en 
sociale fraude is in dit advies al aangegeven dat 'de argumenten voor een 
identificatieplicht voor de hand liggen en overtuigend kunnen aantonen dat 
53 Groenenclijk 1989. 
54 Kamerstuhhen TK 1988/89, 19 326, nr. 18, p. 6. 
55 Kamerstuhhen TK 1987/88, 20612, nr. 2, p. 6. 
56 Kamerstuhhen TK 1991/92, 22 694, nr. 3. 
Gebruih van 'de weten chap' door andere actoren 113 
de Nederlandse wetgever daartoe een "pressing social need" kan zien', aldus 
de memorie van toelichting (p. 7) . Gelet op de mate waarin zwartrijden en 
voetbalvandalisme in de samenleving als een probleem worden ervaren, 
mag volgens de toelichting worden aangenomen dat ook hier aan het 
genoemde vereiste (een 'pressing social need') wordt voldaan. Met 
betrekking tot de voorgestelde identificatieplichten ter bestrijding van 
illegaal verblijf en illegale tewerkstelling van vreemdelingen wordt op de 
open grenzen binnen de EG en 'de noodzaak van controle op hier te lande 
bestaande en voor allen toegankelijke voorzieningen' gewezen (p. 7) . De be-
treffende alinea is op het laatste moment aan de memorie van toelichting 
toegevoegd. De Raad van State had er in haar advies op gewezen dat de 
regering niet kon volstaan met verwijzing naar het advies van Wiarda. In 
de schriftelijke en plenaire behandeling van het wetsvoorstel door de Kamer 
wordt het advies nog slechts enkele keren genoemd. 
In de toelichting bij het wetsvoorstel wordt uiteengezet dat het advies 
van de commissie-Zeevalking is gevolgd voor wat betreft de bevoegdheids-
regeling voor het binnenlands vreemdelingen toezicht, maar dat is afgezien 
van de door de commissie voorgestelde plicht 'een document te tonen'. Een 
dergelijke verplichting zou volgens de toelichting betekenen dat de huidige 
identificatieplicht voor vreemdelingen wordt uitgebreid tot Nederlanders. 
'Dit zou in strijd kunnen komen met het uitgangspunt van het regeerak-
koord dat geen algemene identificatieplicht wordt overwogen' (p. 18). Wie 
zegt Nederlander te zijn maar dat niet kan aantonen kan echter aan de 
dwangmiddelen van artikel 19 van de Vreemdelingenwet (ophouden voor 
verhoor gedurende zes uur, onderzoek aan kleding en bagage) worden on-
derworpen. De toelichting vermeldt niet dat de commissie-Zeevalking met 
een 'toonplicht' bedoelde dat de betrokkene niet direct een identiteitsbewijs 
hoefde te kunnen overleggen maar het eventueel thuis zou mogen ophalen. 
Tijdens de schriftelijke behandeling van het wetsvoorstel vraagt de VVD-
fractie hoe de regering zich het vreemdelingen toezicht dan in de praktijk 
voorstelt, als er geen draag- dan wel bewijsplicht aan verbonden is'. 57 Minis-
ter Hirsch Ballin antwoordt daarop dat er sprake is van een 'impliciete 
bewijsplicht' . 58 
In de toelichting bij dit onderdeel van het wetsvoorstel wordt een artikel 
van Aalberts over het operationeel vreemdelingentoezicht aangehaald. 59 De 
conclusie van dit artikel is dat het bestaande bevoegdheidscriterium voor de 
uitoefening van vreemdelingentoezicht ('vermoeden van vreemdelingschap') 
'als het ware noopt tot een selectie op huidskleur, spraak of andere etnische 
kenmerken en dat kan er weer gemakkelijk toe leiden dat vreell1-
delingentoezicht op discriminerende wijze Of in het geheel niet wordt uitge-
oefend', aldus de toelichting (p. 18). In reactie op de adviezen van het LBR, 
57 Kamerstuhhen 1'[( 1991/92, 22694, nr. 5, p . 9. 
58 Kamerstulzhen 7'K 1991/92, 22 694, nr. 6, p. 5. 
59 Aalberts 1991. 
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het NJCM, de Coornhert-Liga en de CTW merkt de minister op dat hij niet 
bang is dat de nieuwe bevoegdheidsregeling er (eveneens) toe zal leiden dat 
juist mensen met een allochtoon uiterlijk om een identiteitsbewijs zullen 
worden gevraagd. Een non-discriminatoire behandeling is volgens hem 'juist 
beter gewaarborgd, indien sprake is van een heldere regeling die de politie 
er niet langer toe noopt om aan te geven waarom zij meent dat iemand een 
"vermoedelijke vreemdeling" is en waarom zij iemand die zegt Nederlander 
te zijn, niet gelooft' (p. 19). 
'l'ijdens de schriftelijke behandeling stellen verschillende fracties hier 
vragen over. De PvdA vraagt de minister te overleggen met organisaties als 
het LBR 'teneinde te trachten een zo breed mogelijk draagvlak te creëren 
voor de uitvoeringsvoorschriften'. Ook vraagt ze de minister om te over-
wegen een evaluatiebepaling Ul de wet op te nemen.60 De minister ant-
woordt dat hij een expliciete bepaling niet noodzakelijk acht; hij zegt uit-
eindelijk wel toe zich te zullen beraden over een rapportageverplichtmg voor 
de politie.6J Hij treedt ook in overleg met het LBR, het NeB en het NJCM. 
Dit leidt tot een wijziging m de concept-tekst van de uitvoerings-
voorschriften. In de eerste concept-tekst werden als situaties waarin de po-
litie tot identiteitscontroles kan overgaan behalve concrete aanwijzingen 
over illegaal verblijf ook verstoring van de openbare orde en verdenking van 
een strafbaar feit genoemd. In de nieuwe concept-tekst wordt volgens de 
mu1Ïster duidelijker aangeven dat ook in de twee laatstgenoemde situaties 
de uitoefening van vreemdelingentoezicht pas aan de orde komt bij een 
concrete aanwijzing over illegaal verblijf.62 
Het WODe-rapport over de praktische voor- en nadelen van een identifi-
catieplicht wordt in de toelichtillg bij het wetsvoorstel niet genoemd. Tijdens 
de schriftelijke behandeling vraagt de Groen Links-fractie de minister twee 
keer om op de conclusies van het rapport in te gaan.63 Beide keren slaagt de 
minister erin het rapport niet te noemen in zijn antwoord. Hij wijst erop dat 
'de identificatieplicht niet mag worden gezien als een losstaande maatregel', 
en merkt op dat hij in zijn toelichting bij het wetsvoorstel al heeft 
aangegeven 'welke belangrijke voordelen voor de rechtshandhaving zijn 
verbonden aan een verplichting waardoor iemand moet aantonen dat hij is 
die hij zegt te zijn'.64 Groen Links verwijst ook naar de studiedag die aan de 
Vrije Universiteit is gehouden: 'De geluiden die op deze dag weerklonken, 
waren op een enkele uitzondering na, afwijzend met betrekking tot een 
legitimatieplicht. Geeft dat de regering niet te denken?'65 Verder noemt 
alleen de D66-fractie het WODe-rapport; ze doet dat om nog eens haar 
60 Kamerstu,hhen TK 1991/92, 22694, nr. 5. p. 24. 26. 
61 Kamerstuhhen TK 1991/92, 22694, nr. 6, p. 20-21; nr. 12, p. 13-14. 
62 Kamerstukken 111992/93, 22 694, nr. 12, p. 13 e.v. 
63 KamerstIlhhen 111992/93. 22 694, nr. 5. p. 6; nr. 11, p. 2. 
64 Kamerstukhen IJ 1992/93, 22 694, nr.6, p .1-2; nr. 12, p. 1-2. 
65 Kamerstukken IJ 1992/93, 22 694. nr. 11, p 3. 
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instemming met de keuze voor een beperkte identificatieplicht te betuigen: 
'Waarom voeren we [ ... l geen algemene identificatieplicht in? [ ... l Het 
antwoord ligt in de discussie die is gevoerd. Daarin is bij herhaling door 
gezaghebbende instanties, waaronder het WODC en het Coördinerend 
Politieberaad, gesteld dat een algemene identificatieplicht niet noodzakelijk 
of onmisbaar is voor een verbetering van opsporing van strafbare feiten en 
vreemdelingentoezich t'. 66 
Voorlopige conclusies 
Het beeld dat uit de schriftelijke stukken naar voren komt is er een van 
globaal en selectief gebruik. Wetenschappelijk onderzoek en wetenschap-
pelijke kennis lijken door de diverse actoren vooral te zijn gebruikt om 
reeds ingenomen standpunten (beter) te onderbouwen. Winter, Scheltema 
en Herweijer zien dit overigens wel als een vorm van standpuntbeïnvloe-
ding, omdat onderzoek of kennis dan toch een rol spelen in de afwegingen 
die de actoren maken. G7 
In regeringsstukken werd, als het over de rechtmatigheid van een iden-
tificatieplicht ging, telkens volstaan met een verwijzing naar het advies van 
de jurist Wiarda. Volgens de regering kon uit het advies worden gecon-
cludeerd dat nationale noch internationale grondrechtenbepalingen de in-
voering van een identificatieplicht in de weg staan. Dat was op zichzelf juist, 
maar Wiarda toetste slechts aan minimumnormen. De politieke vraag of 
wellicht een hoger niveau van bescherming van grondrechten gewenst was, 
werd niet meer aan de orde gesteld. 
Het advies van de commissie-Zeevalking werd slechts ten dele gevolgd. 
Het kabinet gaf in de toelichting bij het wetsvoorstel wel aan dat en waarom 
van het advies werd afgeweken. De instelling van de commissie was 
overigens een voorbeeld van politiek of tactisch gebruik van onderzoek. In 
de onderhandelingen over het regeerakkoord vormde de identificatieplicht 
een strijdpunt tussen het CDA en de PvdA. In het regeerakkoord werd als 
compromis vastgelegd dat er geen algemene maar een beperkte identifica-
tieplicht zou komen en dat het kabinet zich door een commissie zou laten 
adviseren over (een identificatieplicht in het kader van) het binnenlands 
vreemdelingentoezicht. 
Het onderzoek van het WODe naar de praktische voor- en nadelen van 
een identificatieplicht werd in regeringsstukken veelvuldig genegeerd. Een 
partij als Groen Links, die zich gedurende het hele debat en wetgevingspro-
ces tegen een identificatieplicht uitsprak, gebruikte het rapport wel, maar 
op zeer globale wijze_ Minister Korthals Altes en zijn ambtsopvolger Hirsch 
Ballin verwezen wel naar de bevinding dat anonieme verdachten die blijven 
66 Kamerstukken IJ 1992/93, 22 694, nr. 5, p. 3; Handelingen 1I 1992/93, p . 78-5659. 
67 Winter, Scheltema & Herweijer 1990. 
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weigeren hun personalia te verschaffen, de politie zes uur extra kosten, ter 
onderbouwing van de termijn voor op houding ter identificatie in het wets-
voorstel Anonieme verdachte. 
Het onderzoek van Naeyé naar de omvang van het verschijnsel anonieme 
verdachte leidde er wel toe dat minister Korthals Altes naar een andere 
onderbouwing voor de noodzaak van het wetsvoorstel Anonieme verdachte 
zocht. De minister stelde ook alsnog voor om, zoals in enkele andere com-
mentaren op het oorspronkelijke wetsvoorstel was gesuggereerd, de perso-
nalia weigering strafbaar te stellen. Ook hierbij ging het om een selectief 
gebruik. Het voorstel werd door zijn ambtsopvolger Hirsch Ballin weer in-
getrokken. 
Een en ander neemt niet weg dat er ook voorbeelden van gebruik in de 
zin van doorwerking in de uiteindelijke regelingen aan te wijzen zijn. Zo 
ging minister Hirsch Ballin op verzoek van de PvdA-fractie uitvoerig in op 
de meer juridisch-technische vragen die Naeyé in een artikel in het Advo-
catenblad met betrekking tot het wetsvoorstel Anonieme verdachte had ge-
steld. Ook enkele meer technische op- en aanmerkingen van andere com-
mentatoren werden in de loop van het wetgevingsproces in het wetsvoorstel 
verwerkt. 
Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel Identifica-
tieplicht was sprake van doorwerking van de adviezen van een aantal 
maatschappelijke organisaties: de uitvoeringsvoorschriften met betrekking 
tot de identificatieplicht ten behoeve van het binnenlands vreemdelingen-
toezicht werden bijgesteld. 
Uiteraard kan ook sprake zijn van gebruik van wetenschappelijk onder-
zoek of wetenschappelijke kennis, zonder dat dit tot uiting komt in explicie-
te verwijzingen. Wetenschappers kunnen bovendien 'achter de schermen' 
invloed hebben uitgeoefend. In de interviews met diverse deelnemers aan 
het debat is gepoogd hierover gegevens te verzamelen. 
Gegevens uit de interviews 
De geïnterviewde wetenschappers schatten de invloed van hun eigen pu-
blicaties in het debat over de identificatieplicht laag in, of zeggen die in-
vloed niet goed te kunnen beoordelen: ze hebben onvoldoende zicht op het 
eventuele gebruik ervan in het wetgevingsproces. Dat wetgevingsproces 
voltrekt zich immers voor een deel achter de schermen. De strafrechtdo-
cent kan zich niet voorstellen dat zijn publicaties over een identificatie-
plicht voor verdachten invloed hebben gehad: 'Ik denk dat de invloed die je 
als academicus hebt vrij gering is'. Daar kwam bij dat hij destijds 'slechts' 
docent was en een aanhanger was van het abolitionisme: 
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'Er zijn allerlei van die statustoewijzingen die in de juridische wereld spe-
len, maar natuurlijk ook externe effecten hebben, en die de mate van in-
vloed van dat wat je zegt bepalen, of meebepalen'. 
De hoogleraar strafrecht, die onderzoek deed naar het verschijnsel ano-
nieme verdachte, weet wel dat dit onderzoek in de kamerdebatten over 
het wetsvoorstel Anonieme verdachte en de identificatieplicht is aange-
haald: 'Dat is kennelijk een argument geweest om het maatschappelijk be-
lang van de wetswijziging nog enigszins te relativeren'. De hoogleraar 
rechtssociologie constateert dat hij in het algemeen heel weinig recht-
streeks merkt dat zijn publicaties gebruikt worden. Het zou hem niet 
verbazen als heel weinig mensen ze gelezen hebben. Niettemin kan hij 
zich voorstellen dat het feit dat hij over de identificatieplicht geschreven 
had ('plus het feit dat je hoogleraar bent') hem een zekere 'status', een 
zekere 'kennisvoorsprong' gaf in het debat zoals dat bijvoorbeeld binnen 
de commissie-Zeevalking, waarvan hij deel uitmaakte, werd gevoerd. De 
WODC-onderzoeker meent dat het onderzoek van het WODC naar de te 
verwachten kosten en baten van een identificatieplicht binnen het minis-
terie van Justitie weinig invloed heeft gehad: het zal de ambtenaren die 
bezig waren met de voorbereiding van het wetsvoorstel enkele moeilijke 
momenten hebben bezorgd, zal misschien voor enige vertraging hebben 
gezorgd. 
Ook de invloed van 'de wetenschap' in het algemeen in het debat over de 
identificatieplicht zeggen de wetenschapsbeoefenaren moeilijk te kunnen 
inschatten. De hoogleraar strafrecht merkt op dat het wetgevingsproces ook 
zo lang duurde dat je als wetenschapper allang weer met andere thema's 
bezig was. Voor zover er gebruik werd gemaakt van de resultaten van 
wetenschappelijk onderzoek, gebeurde dat volgens de hoogleraar rechtsso-
ciologie 'zeer selectief en globaal': 
'Men heeft waarschijnlijk alleen de conclusie gelezen, als men die al gele-
zen heeft, heeft het persbericht gelezen en wat el' in de kranten over ge-
sclu-even is. Dat pikt het kamerlid op. En men pikt er alleen uit wat men 
goed gebruiken kan'. 
Als positieve uitzondering noemt hij de gang van zaken binnen de com-
missie-Zeevalking, die de regering moest adviseren over (een identifica-
tieplicht ten behoeve van) het binnenlands toezicht op vreemdelingen. 
Doordat de leden van die commissie elkaar gedurende langere tijd regel-
matig spraken, verliep de discussie anders: 
'Er kUill1en niet zomaar dingen van tafel geveegd worden. Want als de een 
het van tafel veegt, dan zegt de ander: ja maar luister eens , heb je dat ge-
lezen, nee, nou lees het dan voor de volgende keer. [ ... l Dus kun je een pre-
ciezer debat voeren in zo'n commissie. Dat maakt ook dat er meer aan-
dacht voor dit soort argumenten is'. 
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Binnen de commissie werd bijvoorbeeld uitgebreid stilgestaan bij wat er 
bekend was over de ervaringen in landen die wel een identificatieplicht 
kennen. De rol van 'de wetenschap' in het debat in het algemeen was vol-
gens deze respondent klein omdat 'de politieke meningen eigenlijk al 
vastlagen'. Mogelijk, zo voegt hij hieraan toe, heeft bijvoorbeeld het rap-
port van het WODC wel als rem gewerkt: 
'Dat rapport is natuurlijk toch een tegenvaller voor de voorstanders van 
een identificatieplicht. [ ... ] Ik denk wel dat het geremd heeft, het elan er 
een poos lang uit gehaald heeft. Maar op een goed moment is het effect 
ui.tgewerkt, dan is dat argument een aantal keren gebruikt en dan werkt 
het niet meer. Terwijl het net zo waar blijft wat erin staat'. 
De wetenschappers onder de respondenten zeggen hun eigen invloed dus 
niet goed in te kunnen schatten, of schatten hem niet hoog in. Dit zegt op 
zichzelf niet zo veel. Waarschijnlijk zijn veel mensen geneigd om in een 
interview situatie hun eigen macht of invloed te relativeren. In een overi-
gens al wat ouder onderzoek naar binnenlandse invloeden op het buiten-
lands beleid van Nederland bleken ook bijna alle geïnterviewden - leden 
van verschillende elites - van oordeel dat de eigen elite weinig en zij als 
persoon nog minder invloed op het beleid hadden. 6B 
De wetgevingsjurist, die destijds de identificatieplicht in zijn portefeuille 
had, vertelt zich voor het schrijven van de Notitie Identificatieplicht wel 
degelijk te hebben georiënteerd op 'moderne interpretaties' van het priva-
cygrondrecht - onder andere bij de voorbereiding van de Notitie Identifica-
tieplicht - maar hij 'kwam daar niet verder mee': 
'Bij de toenmalige opvatting over wat allemaal door de Grondwet be-
schermd werd, zou je niet tot de door de politiek op dat moment gewenst 
geachte intensivering van fraudebestrijding kunnen komen'. 
Hij erkent dat de tekst van de notitie de indruk kan welcken dat eenvou-
digweg is teruggevallen op het advies van Wiarda, maar juist over dit on-
derdeel - de verenigbaarheid van een identificatieplicht met het recht op 
bescherming van de persoonlijke levenssfeer - is volgens hem 'buitenge-
woon lang en intensief gepraat'. 
Het kamerlid onderschrijft de stelling dat 'de wetenschap' in het debat 
over de identificatieplicht op selectieve wijze is gebruikt. Op de vraag of 
bijvoorbeeld het WODC-rapport over de te verwachten kosten en baten van 
een identificatieplicht een rol heeft gespeeld in de meningsvorming binnen 
de fractie, antwoordt ze: 
68 Baehr e.a. 1978. 
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'Nee, dat onderwerp was heel erg politiek geworden. [ ... ] Als je een politiek 
zo gepolariseerd debat hebt, dan kun je de wetenschap eigenlijk alleen 
maar gebruiken om je eigen argumenten te ondersteunen. Het zal dan niet 
zo snel gebeuren dat een wetenschappelijke opvatting die polarisatie door-
breekt. Men zegt wel dat de politiek irrationeel is. Daar ben ik het niet he-
lemaal mee eens, want het is een ander soort rationaliteit, een rationaliteit 
van het maatschappelijke en politieke draagvlak creëren bijvoorbeeld. Dan 
helpt op een gegeven moment een kostenplaatje niet meer. Er vallen ook 
altijd wel gaten te schieten in wetenschappelijke analyses natuurlijk'. 
Daarnaast merkt ook zij op dat ze met de commentaren van sommige 
rechtswetenschappers niet uit de voeten kon: 'Ze hebben een axioma van 
wat de rechtsstaat is dat nogal vaststaat. De rechtsstaat ontwikkelt zich 
- die notie mis ik wel eens in de wetenschappelijke bijdragen aan de de-
batten hier'. Veel commentaren zijn volgens haar ook 'niet louter weten-
schappelijk', maar gekleurd door 'voor- en nakeuren': 'en dan heb ik ook 
mijn eigen voor- en nakeuren'. 
De toenmalige voorzitter van de SWP meent dat het advies van Wiarda 
'politiek misbruikt' is . Daardoor is het advies wel van invloed geweest op het 
verdere verloop van het debat: 
'Iedereen zei: ja maar Wiarda zegt dat het niet in strijd is met ... Dat was 
eigenlijk de doodsteek voor de discussie naar mijn mening. De argumenten 
die met het EVRM te maken hadden werden weggemaaid. Dat wil niet 
zeggen dat de legitimatieplicht er anders niet gekomen was, maar niet zo 
snel en niet op deze wijze'. 
Overigens merkt ook hij op dat de tijd in het voordeel van 'de politiek' -
althans die politici die voor de identificatieplicht waren - werkte: 'Na ze-
ven, acht jaar was het onderwerp doodgediscussieerd'. De argumenten 
van de voorstanders sloten bovendien steeds beter aan bij het onbehagen 
dat in de samenleving leefde. 
De toenmalige directeur van het LBR benadrukt dat wie invloed wil uit-
oefenen, oog moet hebben voor de 'politieke rationaliteit' waar politici nu 
eenmaal mee te maken hebben: 'Je moet in de gaten hebben dat er een po-
litiek debat is , dat die politici daar een reden voor hebben. En dat debat kun 
je dus niet ontlopen, daar moet je op ingaan'. Wetenschappers hebben 
volgens hem vaak een blinde vlek voor die politieke rationaliteit. Zijn in-
druk van het debat over de identificatieplicht is dat 'de politiek de argu-
menten van de wetenschappers gebruikte als het ze uitkwam, en ze ne-
geerde als het ze niet uitkwam'. Veel politici, onder wie minister Hi.rsch 
Ballin, waren volgens hem wel gevoelig voor het argument dat een rigou-
reuze identificatieplicht tot rassenrellen zou kunnen leiden. Dit argument 
bracht (onder andere) het LBR gedurende het hele debat naar voren. De 
organisatie werd daarbij van materiaal voorzien door (onder anderen) de 
wetenschappers die deel uitmaakten van het bestuur en de wetenschappe-
-- ----- -- -- - - --- -
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lijke commissie van het LBR. Het LBR onderhield ook contacten met zus-
terorganisaties in het buitenland: 
'Ik wist dat in Engeland de verhouding tussen de black minority en de po-
litie totaal verklooid is, en dat iedereen dat erg vindt. [ ... ] Als je weet dat 
de spark-off altijd het optreden van de politie is, dan zeg je tegen de poli-
tiek: let op wat je doet, je geeft een politieman iets in handen wat link is. 
Dat argument heeft het altijd gedaan. Je kunt het staven'. 
De opstelling van het LBR en die van de SWP in het debat verschilden. 
Het LBR stelde zich meer pragmatisch op, de SWP meer principieel. Het 
LBR voerde een actieve lobby, de SWP deed dat niet. De LBR-directeur: 
'Op een gegeven moment besloten we: die identificatieplicht kun je waal'-
chijnlijk niet meer tegenhouden, dus mik dan maar op de uitvoering. We 
constateerden: het komt er kennelijk politiek door, dus zorg dan maar dat 
die uitvoering zo geregeld wordt dat het niet bijt, althans niet de verkeerde 
mensen bijt'. 
Hij is niet ontevreden over het resultaat: in de uitvoeringsvoorschriften voor 
het vreemdelingentoezicht wordt nauwkeurig aangegeven in welke situaties 
de gegeven bevoegdheid mag worden gebruikt. En passant noemt hij nog 
een voorbeeld van diffuse invloed van onderzoeksresultaten. Dat or-
ganisaties als het LBR gehoor vonden voor hun standpunten en argumen-
ten, was volgens hem mede te danken aan de houding van de Nederlandse 
politiechefs: 'Die willen geen slechte relatie met de minderheden. Ze hebben 
allemaal het Scarman-rapport69 gelezen'. Terugkomend op de invloed van 
'de wetenschap' in een debat als dit merkt hij nog op: 
'Die invloed is er alleen maar als je ngo's hebt die het vertalen. Een hoog-
leraar doet namelijk niet wat een lobbyist doet, die gaat niet al die kamer-
leden bellen. r ... ] Ngo's moeten dat doen. En die gebruiken dan de argu-
menten die de wetenschap ze aanlevert'. 
Zowel de wetgevingsjurist als het kamerlid noemen de contacten met mi-
grantenorganisaties (LBR, NeB) 'constructief. De wetgevingsjurist: 
'Het is een onvoorstelbaar lastig probleem natuurlijk. Hoe je het ook doet, 
je doet het altijd fout. Dat vooropgesteld. [ ... ] Maar als de tegenpartij of de 
gesprekspartner onderkent dat het lastig is en men stelt zich als een con-
structieve gesprekspartner op, is bereid om te zeggen: deze drie oplossin-
gen spreken ons alle drie niet aan, maar binnen deze drie vinden we deze 
het allerslechtste, deze het op een na slechtste, dan is er een dialoog. En 
dan heb je wel invloed. Omdat iedereen maar al te goed beseft hoe lastig 
69 In dat rapport worden de rassen rellen die in 1981 in de Londense immigrantenwijk 
Brixton uitbraken geanalyseerd. Het repressieve dagelijkse optreden van de politie 
tegen zwarte jongeren blijkt de belangrijkste onderliggende oorzaak te zijn. 
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het is voor een organisatie om in discussie te treden met een partij waar-
van je weet waar hij op uit is, namelijk intensivering van vreemdelingen-
toezicht'. 
Ook het Immerlid merkt op dat dit onderdeel van het wetsvoorstel 'inge-
wikkeld' was. De discussie over dit onderwerp was volgens haar ook 'nog 
niet zo verpolitiekt' . Daarom was de inbreng van de betreffende organisa-
ties welkom. 
De meeste respondenten waren het er dus over eens dat de invloed van 
'de wetenschap' in het debat over de identificatieplicht beperkt was. In hoe-
verre verschilde dit debat van andere debatten over nieuwe wetgeving? Hoe 
beoordelen de respondenten het gebruik van wetenschappelijk onderzoek en 
wetenschappelijke kennis in het wetgevingsproces in het algemeen? 
Verschillende respondenten merken op dat het debat over de identifica-
tieplicht sterk 'gepolariseerd' of 'gepolitiseerd' was. Dat maakte de deelne-
mende politici minder ontvankelijk voor de resultaten van wetenschappelijk 
onderzoek. Daarnaast strekte het debat zich uit over een lange periode. Aan 
de ene kant vergrootte dat de mogelijkheden voor beïnvloeding ('als er 
razendsnel besloten wordt kun je alleen achteraf nog een boos artikel 
schrijven', aldus de rechtssocioloog); aan de andere kant moest je als we-
tenschapper wel bereid en in staat zijn de discussie te blijven volgen. 
De wetenschappers onder de respondenten verschillen enigszins van 
mening over het gebruik van 'de wetenschap' in andere debatten. De straf-
rechtdocent meent dat het gebruik in het algemeen beperkt is : 
'Over het algemeen, ik lees vrij veel kamerstukken, kom je heel weinig ver-
wijzingen tegen naar wetenschappelijke literatuur. Het meest nog bij de 
kleinere principieel georiënteerde partijen. Met betrekking tot de eu-
thanasie heb ik het helemaal gevolgd. En daar zie je dat er weinig gebruik 
wordt gemaakt van toch vrij makkelijk beschikbare literatuur'. 
De hoogleraar strafrecht merkt op dat bij andere onderwerpen wetenschap-
pers en wetenschappelijk onderzoek wel degelijk van invloed kunnen zijn 
op het wetgevingsproces. Soms wordt de wetgever door een preadvies of 
dissertatie of andere publicatie attent gemaakt op een probleem en komt 
dan na een uitgebreide wetenschappelijke voorronde langzaam maar zeker 
in een wetgevend proces. Voor belangrijke wetsvoorstellen op het gebied van 
Justitie wordt vaak eerst een voorontwerp gemaakt door een commissie met 
veel (rechts)wetenschappelijke inbreng. 
'Die wetenschappelijke beïnvloeding zie ik ook als een vorm van brainstor-
men over consequenties die de wetgever zelf nooit in een keer kan over-
zien. In hoeken en gaten botst het met andere wettelijke bepalingen bij-
voorbeeld. Wat is het systeem ... dat formuleren, dat op papier zien te 
krijgen, dat is natuurlijk voer voor juristen'. 
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De rechtssocioloog merkt op het gebied van het vreemdelingenrecht dat de 
rol van diverse externe adviseurs, adviesbureaus e.d., is toegenomen. 
De wetgevingsjurist vertelt dat er op de wetgevingsafdeling van het mi-
nisterie wel over gepraat wordt als er een kritisch stuk in bijvoorbeeld het 
NJB is gepubliceerd, maar voor de buitenwereld is dat lang niet altijd 
waarneembaar: 
'Er wordt eigenlijk alleen op ingegaan, dat is mijn ervaring, op het moment 
dat de Kamer een artikel leest, dat in de vragen verwerkt, en zegt: wat 
vindt u van het oordeel van meneer of mevrouw die-of-die, wilt u daar op 
ingaan. Dan ga je concreet op zo'n publicatie in. Maar als de Kamer het 
niet noemt, dan ga je er meestal zelf niet op in. [ ... ] Een wetsontwerp voor-
bereiden is natuurlijk geen wetenschappelijke exercitie. Het is het uitvoe-
ren van een politieke opdracht'. 
Het kamerlid merkt op dat bij meer 'technische' onderwerpen de kans op 
gebruik veel groter is: 
'We behandelen natuurlijk ook tal van onderwerpen die zo technisch zijn 
dat, nou ja, geen hond ernaar kijkt behalve de woordvoerder die het i.n zijn 
maag gesplitst krijgt, en dan is wetenschappelijke informatie natuurlijk 
veel welkomer, en veel bruikbaarder'. 
Zij consulteert in zulke gevallen ook wel eens (rechts)wetenschappers: 
'Ik heb soms wel eens van die strafvorderingswetsvoorstelletjes. Ik ben 
geen advocaat, i.k heb nooit bij het OM gewerkt, dus de techniek van straf-
vordering, dat heb ik van papier en dan leeft het toch minder. En dan bel 
ik wel eens wetenschappers op, partijgenoten, dan zeg ik: ik lees dat nou 
hier, klopt dat volgens jou een beetje, wat betekent dit nou in de praktijk. 
Ik laat altijd ook wetenschappelijke publicaties lichten in de bibliotheek. 
En soms zijn er ook echt dingen, maar vaak meer op technisch niveau, die 
toch van groot belang zijn'. 
Bij veel wetsvoorstellen op het gebied van het strafrecht die ze de laatste 
jaren behandeld heeft, betrof de kritiek vanuit de wetenschap echter veel 
meer de onderbouwing van de noodzaak en de rechtsstatelijke aspecten van 
de voorgestelde maatregelen: 
'Wat mij opvalt in het debat tussen wetenschap en politiek, de wetenschap-
pelijke bijdrage aan de politieke besluitvorming, is dat er een soort cesuur 
lijkt te bestaan tussen datgene wat wetenschappers bedenken en datgene 
wat burgers, die politici dan toch vertegenwoordigen, zien als wenselijk of 
noodzakelijk [ ... l Eigenlijk alle strafrechtelijke en strafvorderlijke 
voorstellen die ik de afgelopen jaren behandeld heb konden rekenen op 
massieve kritiek van de wetenschap. En dat is toch raar. Ik bedoel: hebben 
wij hier dan geen probleem? Als het geen probleem is, toon het dan aan. 
En als het wel een probleem is, geef clan een alternatief . 
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De wetgevingsjurist zegt ongeveer h etzelfde: 
'Op zo'n ministerie bestaat zowel ambtelijk als politiek een grote behoefte 
aan wat wij constructiviteit noemen, maar waar de schrijvers zelf mis-
schien anders over denken. [ ... ] Wat je vaak ziet zijn artikelen die van be-
gin tot eind kritisch zijn, die zich te weinig verplaatsen in hoe het politiek 
werkt. Er is ecn regeerakkoord, of iets uit Brussel, of een motie van de 
Tweede Kamer, of welke andere reden er clan ook kan zijn voor wetgeving. 
Dan betekent dat, wil je invloed op dat proces uitoefenen, je beter ervan uit 
kunt gaan dat de noodzaak el' is om het zo te doen en dat een minister 
moeilijk tegen de Kamer of tegen Brussel kan zeggen: sorry jongens, 
luaar .. . '. 
Factoren van invloed op het gebruik 
De invloed van 'de wetenschap' in het debat over de identificatieplicht was 
beperkt. De diverse actoren in het debat maakten op tamelijk globale en 
selectieve wijze gebrui1t van wetenschappelijk onderzoek en wetenschap-
pelijke kennis. De belangrijkste uitzondering betrof de identificatieplicht 
ten behoeve van het binnenlands vreemdelingen toezicht; wetenschappers 
en wetenschappelijk onderzoek oefenden hierbij direct (bijvoorbeeld in de 
commissie-Zeevalking) en indirect (via belangenorganisaties als het LBR) 
belangrijke invloed uit. 
Welke factoren speelden mee bij het gebruik in het debat over de identi-
ficatieplicht; en welke factoren zijn meer in het algemeen van invloed op het 
gebruik van wetenschappelijk onderzoek en wetenschappelijke kennis in 
debatten over nieuwe wetgeving? 
Factoren aan de kant van 'de wetenschap' 
In de eerste plaats valt te denken aan factoren aan de kant van 'de we-
tenschap'. Uit het onderzoek blijkt dat de kans op gebrui.k - gebruik in de 
zin van doorwerking - groter is bij juridisch-technische informatie of kri-
tiek dan wanneer wetenschappers kritiek leveren op de onderbouwing 
van de noodzaak van nieuwe wetgeving. Als een onderwerp eenmaal op 
de politieke agenda en de wetgevingsagenda is gezet, is het niet eenvou-
dig om het daar weer af te krijgen. Bij kritiek op de rechtsstatelijke 
aspecten van voorstellen voor nieuwe wetgeving is de kans op gebruik 
eveneens minder groot. Het gaat bij dergelijke kritiek veelal om beginse-
len die niet absoluut zijn. De opvattingen erover verschillen, ook tussen 
rechtswetenschappers. Daardoor kunnen andere deelnemers aan het 
debat deze kritiek gemakkelijk naast zich neerleggen. Bewindslieden en 
ambtenaren hoeven er pas op te reageren als ze in de Kamer wordt over-
genomen. De aard van de door wetenschappers ingebrachte informatie of 
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kritiek lijkt dus van invloed op het gebruik. Een daarmee samenhangen-
de factor is de opstelling van wetenschappers in het debat. Verschillende 
respondenten wezen erop dat (ook) wetenschappers, om invloed te kun-
nen uitoefenen, bereid moeten zijn tot concessies aan de eigen rationali-
teit van politieke debatten. Bij kritiek op rechtsstatelijke aspecten lijkt 
zo'n opstelling echter minder goed mogelijk. Anders 1S het wanneer de 
zorg in de eerste plaats de te verwachten praktische effecten betreft. In 
het debat over het wetsvoorstel Identificatieplicht hadden wetenschap-
pers en belangenorganisaties die zich zorgen maakten over de effecten 
voor minderheden wel invloed op de uitvoeringsvoorschriften: de bevoegd-
heden van de politie werden daarin ingeperkt. 
Factoren aan de kant van de potentiële gebruikers 
Factoren aan de kant van de potentiële gebruikers zijn minstens zo be-
langrijk. Kamerleden, bewindslieden en wetgevingsambtenaren zijn soms 
meer, soms minder ontvankelijk voor de resultaten van wetenschappelijk 
onderzoek. In het debat over de identificatieplicht was de 'informatiebe-
hoefte' van de diverse actoren niet al te groot. Wetenschappelijk onder-
zoek en wetenschappelijke kennis werden vooral gebruikt om het eigen, 
reeds ingenomen standpunt meer gewicht te geven. Tot de potentiële ge-
bruikers behoren ook belangenorganisaties . Dat er op het punt van het 
binnenlands vreemdelingentoezicht wel invloed was, lijkt vooral ook te 
danken aan organisaties als het LBR, die de resultaten van wetenschap-
pelijk onderzoek gebruikten in hun lobby. 
Kenmerken van hel debat 
Een derde groep factoren betreft kenmerken van het debat. Bij de voor-
gaande factoren werd al genoemd dat het debat over de identificatieplicht 
een sterk gepolitiseerd debat was. De politieke meningen lagen, nadat in 
een regeerakkoord was vastgelegd dat er een wettelijk geregelde identifi-
catieplicht zou komen, tamelijk vast. De ontvankelijkheid voor kritische 
bijdragen vanuit de wetenschap was daardoor gering. In andere debatten, 
als het over meer 'technische' onderwerpen gaat of als de standpunten 
nog niet vastliggen, kan het gebeuren dat argumenten en amendementen 
die door wetenschappers of belangenorganisaties worden voorgesteld, let-
terlijk worden overgenomen. Ook de dynamiek van het debat is van be-
lang. Enerzijds komen wetenschappelijke publicaties soms te laat om de 
politieke besluitvorming te beïnvloeden. In het debat over de identifica-
tiephcht was de Notitie Identificatieplicht al door de Kamer besproken 
voordat een aantal kritische commentaren werd gepubliceerd. Anderzijds 
blijkt 'de politiek' soms een langere adem te hebben dan 'de wetenschap'. 
In het debat over de identificatieplicht verliep er zoveel tijd tussen het be-
gin van de discussie en de indiening van het wetsvoorstel Identificatie-
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plicht dat maar weinig wetenschappers de discussie konden blijven vol-
gen. 
De inrichting van het wetgevingsproces 
Kenmerken van de inrichting van het wetgevingsproces kunnen als een 
vierde groep factoren worden beschouwd. Aan het begin van dit hoofdstuk 
werd verwezen naar Winter. Het wetgevingsproces is volgens hem ont-
vankelijk voor de resultaten van wetsevaluatief onderzoek doordat het is 
gestructureerd als een 'forum'. De openbaarheid van het wetgevings-
proces 'maakt het mogelijk dat buitenstaanders controle uitoefenen op 
het proces, op het tot stand te brengen product (de wet) en op de kwaliteit 
van de argumenten die daaraan ten grondslag liggen', aldus Winter. 7o In 
het debat over het wetsvoorstel Identificatieplicht werd de werking van 
de forumstructuur duidelijk beperkt door die van andere factoren, met 
name de politisering van het debat. Waarschijnlijk is dit veel vaker het 
geval. De openbaarheid van het wetgevingsproces maakt controle door 
buitenstaanders in beginsel mogelijk, maar of die controle daadwerkelijk 
wordt uitgeoefend hangt mede van allerlei andere factoren af. Men kan 
zich afvragen of het wetgevingsproces zo is ingericht dat het de uitoefe-
ning van controle door buitenstaanders en het gebruik van wetenschap-
pelijke kennis ook zoveel mogelijk bevordert. Enkele respondenten in 
mijn onderzoek merkten op dat het interessant zou zijn om het wetge-
vingsproces in Nederland - de mogelijkheden die hierin worden geboden 
voor de inschakeling van wetenschappers - te vergelijken met dat in 
andere landen. In Duitsland bijvoorbeeld, organiseert de Bondsdag voor-
afgaand aan de behandeling van een wetsvoorstel soms een hoorzitting, 
waarvoor naast belangenorganisaties ook wetenschappers worden uitge-
nodigd. Dit is een vorm van inschakeling van wetenschappers die de 
mogelijkheid biedt hen in het openbaar op hun deskundigheid aan te 
spreken. 
Het is duidelijk dat sommige van de bovengenoemde factoren op elkaar 
inwerken. De politisering van het debat over de identificatieplicht maakte 
de potentiële gebruikers minder ontvankelijk voor de resultaten van weten-
schappelijk onderzoek. Het zijn vooral deze twee factoren geweest, die de rol 
van wetenschappers en wetenschappelijk onderzoek bij de totstandkoming 
van de Wet op de Identificatieplicht hebben bepaald en beperkt. 
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